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CAPITOLO I 
 
IL DIRITTO DI ASILO NELLA COSTITUZIONE ITALIANA 
 
1. Genesi dell’art. 10, terzo comma, della Costituzione. Il dibattito svoltosi in 
seno all’Assemblea costituente. 
Il diritto di asilo nell‟ordinamento italiano è espressamente previsto e disciplinato 
dal terzo comma dell‟art. 10 della Costituzione, il quale sancisce che: «Lo straniero, al 
quale sia impedito nel suo paese l‟effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite 
dalla Costituzione italiana, ha diritto d‟asilo nel territorio della Repubblica, secondo le 
condizioni stabilite dalla legge». 
Come è stato autorevolmente sostenuto, tale disposizione rappresenta, più che 
altre norme della Costituzione, «la “filosofia” generale del nostro costituente sui diritti 
della persona umana»
1
. Tali diritti sono stati tenuti in grande considerazione dai Padri 
costituenti, indipendentemente dalla parte politica che esprimevano in seno 
all‟Assemblea. Infatti, al riguardo, è stata più volte espressa, nel corso dei lavori 
preparatori, la necessità di provvedere alla stesura della Costituzione «partendo da un 
presupposto, chiaro, di fronte al quale non vi possano essere incertezze o tentennamenti 
[...]: impedire la possibilità di nuove violazioni dei diritti di libertà della persona 
umana»
2
, attraverso il riconoscimento della «precedenza sostanziale della persona 
umana (intesa nella completezza dei suoi valori e dei suoi bisogni non solo materiali 
ma anche spirituali) rispetto allo Stato e della destinazione di questo al servizio di 
quella»
3
. 
Al diritto di asilo, che mai, prima dell‟approvazione della Carta costituzionale nel 
dicembre del 1947, aveva trovato effettiva cittadinanza nel nostro ordinamento
4
, è stato 
dato il più ampio riconoscimento sotto ogni profilo
5
. Ciò, con ogni probabilità, è dipeso 
anche dal fatto che i nostri costituenti avevano in larga parte goduto della tutela offerta 
da tale diritto in altri paesi, sia durante il ventennio di occupazione fascista che durante 
                                                          
1
 A. CASSESE, Principi fondamentali, Commento all‟art. 10, in Commentario della Costituzione, a cura 
di G. BRANCA, Bologna-Roma, 1975, p. 532. 
2
 On. P. Mastino, seduta del 27 marzo 1947, in ATTI ASSEMBLEA COSTITUENTE, LXXVIII, p. 2568. 
3
 On. G. Dossetti, ordine del giorno del 9 settembre 1946, in ATTI ASSEMBLEA COSTITUENTE. 
Commissione per la Costituzione. Prima Sottocommissione, n. 3, pp. 21-22. 
4
 Cfr. C. Perris, voce Asilo (diritto di), in Nuovo digesto italiano, Torino, 1937, vol. I, pp. 767-768. 
5
 Così, tra gli altri, P. BONETTI, Il diritto d‟asilo. Sezione prima - Profili generali e costituzionali del 
diritto d‟asilo nell‟ordinamento italiano, in Diritto degli stranieri, a cura di B. NASCIMBENE, Padova, 
2004, p. 1137; M. BENVENUTI, Il diritto di asilo nell‟ordinamento costituzionale italiano. 
Un‟introduzione, Padova, 2007, p. 28.  
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la guerra appena passata, pertanto, conoscevano in prima persona il valore e la necessità 
dell‟istituto in parola ed erano fermamente convinti della necessità che nella 
Costituzione fosse «messo limpido il concetto che sacra deve essere l‟ospitalità»6. 
Per tali ragioni, fin dalla prima formulazione dell‟enunciato presentata il 2 ottobre 
1946 dai due relatori Lelio Basso e Giorgio La Pira
7
, si è registrato, da parte delle 
principali forze politiche, un consenso di fondo sulla necessità di prevedere il diritto di 
asilo in maniera esplicita all‟interno del futuro testo costituzionale, nonché sul 
significato complessivo da attribuirgli
8
. 
Pur nella condivisione dei medesimi assunti, è tuttavia possibile enucleare due 
posizioni principali dalla discussione svoltasi in seno all‟Assemblea costituente intorno 
alla concreta portata del diritto di asilo.  
La prima, maggioritaria, vedeva la convergenza degli esponenti del centro, 
cattolico e laico, e delle forze della sinistra non appartenenti ai partiti di ispirazione 
marxista intorno ad una nozione di tipo “negativo”, volta a privilegiare la condizione di 
mancato esercizio di determinati diritti di libertà, nel proprio paese di origine, da parte 
di coloro che si sarebbero trovati a chiedere protezione politico-umanitaria
9
.  
Diversamente, il secondo indirizzo era favorevole ad una valutazione dotata di 
valenza “positiva”, prospettando l‟esigenza di limitare la portata soggettiva di tale 
diritto attraverso la formulazione testuale di specifiche ipotesi di discriminazione
10
. 
Questa posizione, sia pur motivata da «preoccupazioni di carattere politico [...] 
completamente opposte»
11
, era sostenuta sia dai banchi di destra che dagli schieramenti 
socialista e comunista. La convergenza tra forze politiche così distanti tra loro era, in 
realtà, solo apparente. 
Infatti, gli esponenti delle destre erano mossi principalmente da preoccupazioni di 
pericolosità sociale degli eventuali richiedenti asilo, temendo che l‟Italia si potesse 
                                                          
6
 On. P. Tonello, seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, in ATTI ASSEMBLEA COSTITUENTE, 
LXXXIII, p. 2720.  
7
 «Lo straniero cui vengano negati nel proprio paese i diritti e le libertà sanciti dalla presente 
Costituzione, ha diritto di asilo nel territorio dello Stato», art. 11, comma 2, del Progetto di Costituzione, 
in ATTI ASSEMBLEA COSTITUENTE. Commissione per la Costituzione. Prima Sottocommissione, n. 17, 
p. 176. 
8
 Cfr. M. BENVENUTI, op. cit., pp. 22-23.  
9
 In questo senso, si vedano on. E. Lussu, seduta del 24 gennaio 1947, in ATTI ASSEMBLEA 
COSTITUENTE. Commissione per la Costituzione. Adunanza plenaria, n. 18, p. 170-171; on. G. 
GRASSI, seduta del 24 gennaio 1947, ivi, p. 171; on. P. Treves, seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, 
cit., pp. 2718-2719; on. G. Cappi, seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, ivi, p. 2723.   
10
 Così, espressamente, on. R. Ravagnan, seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2717-2718. 
11
 On. G. Patricolo, seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2722. 
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riempire «di elementi che un tempo si dicevano indesiderabili»
12
 e, sulla base di questo 
infondato timore, ritenevano necessario prevedere dei limiti quanto più stringenti 
possibile all‟applicabilità del diritto in questione, per evitare che «qualsiasi delinquente 
comune, di qualsiasi Stato, p[otesse] avere il diritto di asilo in Italia»
13
.  
Partendo da argomentazioni diametralmente opposte, invece, i socialisti ed i 
comunisti hanno più volte insistito, nel corso della discussione costituente, 
sull‟opportunità di non «introdurre nella Costituzione una formula [...] assolutamente 
indiscriminata»
14
, al fine di non vedersi poi «obbligati ad accogliere in Italia quegli 
elementi i quali, in altri Paesi, [abbiano] combattuto contro la democrazia»
15
. Allo 
stesso tempo, data la indubbia connotazione antifascista della Costituzione che si 
andava elaborando, intendevano garantire l‟asilo a «coloro che hanno combattuto 
all‟estero per la libertà contro il fascismo, o che sono perseguitati per questa lotta»16.  
Secondo i sostenitori di tale ultimo indirizzo, dunque, era necessario sottoporre 
l‟operato di quanti avrebbero richiesto asilo ad un giudizio approfondito, per verificare 
che costoro si fossero idealmente e materialmente adoperati, nel loro paese di origine, 
per il perseguimento di quei medesimi valori recepiti nel testo della Carta 
costituzionale
17
. Da ciò è scaturita una proposta emendativa volta a riconoscere tale 
diritto «a coloro che si sono battuti per la libertà, a coloro che hanno partecipato alla 
lotta contro istituzioni reazionarie che legavano o vincolavano la libertà, contro le 
dittature»
18
. Pertanto, dai banchi di sinistra veniva avanzata la proposta di sostituire 
l‟ampia e generica formulazione originaria presentata dalla Commissione per la 
Costituzione, in base alla quale «lo straniero cui vengano negati nel proprio paese i 
diritti e le libertà sanciti dalla presente Costituzione, ha diritto di asilo nel territorio 
dello Stato», con la seguente: «lo straniero perseguitato per aver difeso i diritti della 
libertà e del lavoro ha diritto di asilo nel territorio italiano»
19
.  
                                                          
12
 On. P. Mastino, seduta del 27 marzo 1947, cit., p. 2570. 
13
 On. G. Patricolo, seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2722. 
14
 On. R. Laconi, seduta del 24 gennaio 1947, cit., p. 170. 
15
 On. U. Terracini, seduta del 24 gennaio 1947, cit., pp. 169-170. 
16
 On. R. Ravagnan, seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2718. 
17
 Tale posizione è stata sostenuta, in particolare, da on. U. Terracini, seduta del 24 gennaio 1947, cit., pp. 
169-170; on. R. Laconi, seduta del 24 gennaio 1947, cit., p. 170; on. R. Ravagnan, seduta antimeridiana 
dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2717-2718; on. T. Tonello, seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 
2719-2720. 
18
 On. R. Laconi, seduta del 24 gennaio 1947, cit., p. 170. 
19
 Emendamento presentato dagli onorevoli Ravagnan, Laconi e Grieco (seduta antimeridiana dell‟11 
aprile 1947, cit., p. 2717); in tal senso, inoltre, l‟emendamento presentato dagli onorevoli Basso, Nobili, 
Tito Oro, Tonello e altri (seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2719), che così recitava:«lo 
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Tale formulazione traeva espressamente ispirazione da alcuni celebri modelli 
costituzionali, quali, in particolare, il quarto paragrafo del Preambolo della Costituzione 
della IV Repubblica francese, in virtù del quale “ogni uomo perseguitato in ragione 
della sua azione in favore della libertà ha diritto di asilo sui territori della Repubblica” e 
l‟art. 129 della Costituzione sovietica del 1936, che accordava il diritto di asilo “ai 
cittadini stranieri perseguitati per avere difeso gli interessi dei lavoratori, o per la loro 
attività scientifica, o per avere partecipato a lotte di liberazione nazionale”. In queste 
disposizioni traspariva una concezione del diritto di asilo di tipo ottocentesco, inteso 
principalmente come asilo “politico”, di cui beneficia il combattente per un ideale 
condiviso dallo Stato di accoglienza
20
. 
In ogni caso, al termine della discussione costituente è prevalsa largamente la 
soluzione più ampia e favorevole per lo straniero tra quelle prospettate, nella 
convinzione che le preoccupazioni di quanti paventavano il rischio di un possibile abuso 
di tale diritto fossero secondarie rispetto al timore di una eventuale limitazione contra 
costitutionem dello stesso
21
. 
Nell‟art. 10, terzo comma, della Costituzione è stato posto al centro l‟individuo in 
quanto persona umana, attraverso il riconoscimento del diritto di asilo in una versione 
più «generalista», in aderenza agli ideali liberali riemersi all‟indomani della fine del 
fascismo ed in accordo con i principi democratici che si stavano affermando, lasciando 
tuttavia trasparire «una visione di fondo sostanzialmente individualistica», come si 
evince dalla scelta del Costituente di rivolgersi esclusivamente alle vicende individuali 
omettendo ogni accenno ad ipotesi che potessero coinvolgere le collettività perseguitate 
o che riguardassero intere comunità all‟interno dei singoli Stati22.  
Pertanto, grazie alla scelta di superare la concezione tradizionale dell‟asilo così 
come esso era disciplinato in altri, pur celebri, modelli costituzionali, in diritto in 
questione «è venuto a configurarsi [...] non tanto come un “asilo politico”, quanto 
semmai come un “asilo umanitario”»23. 
 
                                                                                                                                                                          
straniero, che sia perseguitato nel proprio paese per aver difeso i diritti della libertà e del lavoro 
garantiti dalla Costituzione italiana, ha diritto di asilo nel territorio della Repubblica». 
20
 Cfr. P. PASSAGLIA, Il diritto di asilo tra riconoscimento costituzionale, (in)attuazione legislativa e 
prospettive comunitarie, in Il rispetto delle regole, a cura di A. PIZZORUSSO, Torino, 2005, p. 64. 
21
 Cfr. M. BENVENUTI, op. cit., p. 28. 
22
 Cfr. A. SCERBO, Il passo sospeso della libertà, in Il diritto d‟asilo, a cura di BILLOTTA B.M. e 
CAPPELLETTI F.A., Padova, 2006, p. 104. 
23
 P. PASSAGLIA, op. cit., p. 64. 
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2. La nozione di “libertà democratiche” e l’impedimento al loro effettivo 
esercizio. 
Presupposto per il riconoscimento del diritto di asilo allo straniero, secondo il 
dettato costituzionale, è la sussistenza di un impedimento all‟effettivo esercizio delle 
libertà democratiche garantite dalla Costituzione italiana. 
La norma si riferisce ad una situazione di fatto di carattere individuale, concreta e 
attuale, a prescindere dalla situazione di diritto formalmente vigente nel paese di origine 
del richiedente
24
.  Infatti, come confermato dai lavori preparatori, i nostri costituenti 
hanno voluto predisporre uno strumento che consenta di stabilire se lo straniero goda 
dell‟«effettivo esercizio di questi diritti, e non che questi diritti siano astrattamente 
incorporati nella carta costituzionale del paese cui lo straniero appartiene»
25
. 
Non importa che la domanda sia presentata da un soggetto proveniente da un 
paese in cui vige una forma di Stato autoritario, o che questi faccia riferimento 
all‟assetto politico generale del paese di appartenenza, ciò che conta è verificare che nel 
suo caso concreto il motivo determinante della domanda di asilo sia quell‟impedimento, 
inteso come causa giustificante e non come mera condizione, all‟esercizio delle libertà 
democratiche. Non è, invece, necessario che lo straniero dimostri che vi sia in atto una 
persecuzione nei suoi confronti
26
. 
Invero, alcune proposte emendative avanzate durante il dibattito costituente 
miravano proprio a sostituire il presupposto del mero “impedimento” con quello più 
restrittivo della “persecuzione”, tali emendamenti sono stati tuttavia bocciati dal plenum 
dell‟Assemblea costituente27. Si deve concludere, pertanto, che allo straniero vada 
sempre riconosciuto il diritto di asilo qualora il motivo determinante della sua richiesta 
risulti essere l‟impedimento all‟effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite 
dalla nostra Costituzione, anche in assenza di (e a prescindere da) una persecuzione 
individuale
28
. 
Inoltre, dato il carattere negativo dell‟impedimento, non è necessario che il 
soggetto richiedente si sia attivamente e personalmente adoperato al fine di ottenere, nel 
proprio paese di origine, il rispetto dei diritti democratici, di libertà, di giustizia, e 
                                                          
24
 Cfr. P. BONETTI, Il diritto d‟asilo, cit., pp. 1140-1141.  
25
 On. P. Treves, seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2719. 
26
 Cfr. C. ESPOSITO, voce Asilo (diritto di). Diritto costituzionale, in Enciclopedia del diritto, vol. III, 
Milano, 1958, p. 226. 
27
 Emendamento presentato dagli onorevoli Ravagnan, Laconi e Grieco (seduta antimeridiana dell‟11 
aprile 1947, cit., p. 2717); emendamento presentato dagli onorevoli Basso, Nobili, Tito Oro, Tonello e 
altri (seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2719). 
28
 Cfr. P. BONETTI, Il diritto d‟asilo, cit., p. 1141. 
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simili. Ciò che in sede costituente si è inteso esprimere, riferendosi esclusivamente 
all‟impedimento in questione, è «la nostra “solidarietà” a coloro che colà vivono, 
consentendo loro di respirare la libertà (o la relativa libertà) nel nostro paese»
29
. 
Circa la nozione di “libertà democratiche”, cui raffrontare la situazione concreta 
ed effettiva dello straniero che richiede asilo, si potrebbe ritenere che nella valutazione 
di tale causa di giustificazione, data la sua formulazione al plurale, debbano 
necessariamente essere prese in considerazione le libertà democratiche garantite dalla 
Costituzione italiana nel loro complesso o, peggio, nella loro totalità. Maggiormente 
convincente appare, tuttavia, l‟interpretazione secondo la quale tale nozione andrebbe 
intesa «nella sua portata sintetica e ricomprensiva delle singole libertà 
costituzionalmente enumerate»
30
. Non è, infatti, possibile escludere a priori che il 
mancato godimento anche di una sola delle libertà democratiche garantite dalla 
Costituzione italiana possa effettivamente determinare per un certo individuo straniero 
una di quelle «condizioni di “invivibilità” democratica nel paese di origine»31 a cui il 
Costituente ha inteso fornire un esplicito rimedio con l‟art. 10, comma 3, Cost. 
La valutazione volta ad accertare se uno Stato riconosca o meno le libertà 
democratiche in parola «spetta ovviamente alle autorità italiane ed è quindi 
riconoscimento di natura essenzialmente politica»
32
, «tale cioè da implicare [...] una 
valutazione globale dell‟ordinamento straniero, colto non nella testualità delle singole 
disposizioni enunciate nella sua Costituzione formale, ma nella effettuale realtà storica 
e politica che dà vita alla sua costituzione materiale»
33
. L‟interprete è, quindi, chiamato 
ad esprimere un giudizio politico-ideologico sulla democraticità complessiva di uno 
Stato estero e dovrà compiere il relativo accertamento avendo riguardo non tanto, e non 
solo, ai dati normativi testuali dell‟ordinamento cui lo straniero appartiene quanto, 
piuttosto, all‟effettività dell‟esercizio dei diritti astrattamente proclamati, ossia alla 
costituzione vivente di tale paese; dovrà, inoltre, provvedere all‟individuazione delle 
“libertà democratiche” non facendo riferimento ad un modello astratto, bensì avendo 
riguardo a quelle che la Costituzione italiana positivamente garantisce ai propri 
cittadini
34
. 
                                                          
29
 A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 547. 
30
 M. BENVENUTI, op. cit., p. 67. 
31
 P. BARILE, Diritti dell‟uomo e libertà fondamentali, Bologna, 1984, p.34. 
32
 P. ZIOTTI, Il diritto d‟asilo nell‟ordinamento italiano, Padova, 1988, p. 106. 
33
 G. D‟ORAZIO, Effettività dei diritti e condizione dello straniero, in Diritto e società, 1973, p. 938. 
34
 Cfr. G. D‟ORAZIO, Lo straniero nella costituzione italiana (Asilo – Condizione giuridica – 
Estradizione), Padova, 1992, pp. 82-83. 
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Tra le libertà democratiche cui si riferisce la norma in esame vanno innanzitutto 
menzionati il diritto alla vita, presupposto essenziale per l‟esercizio di ogni altro diritto; 
il riconoscimento e la garanzia dei diritti inviolabili dell‟uomo; il principio di 
uguaglianza formale e sostanziale; nonché, tutte quelle libertà coessenziali ad una forma 
di Stato democratico come la libertà di circolazione e soggiorno; la libertà di riunione 
pacifica e senz‟armi; la libertà di associazione non segreta, né militare; la libertà di 
religione; la libertà di manifestazione del pensiero; la libertà di costituire partiti politici; 
la libertà e segretezza del voto; il diritto di eleggibilità alle cariche pubbliche in 
condizioni di parità.  
Sono, inoltre, da ritenersi incluse le libertà economiche, tra le quali vi sono 
senz‟altro la libertà di organizzazione sindacale; il diritto di sciopero; la libertà di 
iniziativa economica privata; la libertà di svolgere un lavoro e una professione di 
propria scelta; il diritto del lavoratore a ricevere una retribuzione proporzionata alla 
qualità e quantità di lavoro svolto e in ogni caso sufficiente a garantire a sé ed alla 
propria famiglia un‟esistenza libera e dignitosa35. 
Il semplice stato di disoccupazione nel paese di provenienza non può configurarsi 
quale titolo all‟asilo36, poiché il diritto al lavoro previsto dall‟art. 4 Cost. è ritenuto 
riservato al cittadino e in ogni caso non comporta il diritto al conseguimento di 
un‟occupazione37. Si deve, pertanto, ritenere che il diritto di asilo vada negato, data la 
diversità dei presupposti e della finalità, a coloro che si recano in Italia spinti dal 
desiderio di trovarvi più favorevoli condizioni di lavoro
38
. Questi ultimi rientrano nella 
categoria dei c.d. migranti economici, cui viene applicata la disciplina ordinaria sul 
diritto degli stranieri. 
Il diritto di asilo, inoltre, non dovrebbe essere accordato a coloro che, pur 
provenendo da paesi in cui le libertà democratiche garantite dalla nostra Costituzione 
siano effettivamente negate, chiedano ospitalità al fine di potersi sottrarre alle autorità 
del loro paese che li perseguano per aver compiuto reati di diritto comune
39
. A 
                                                          
35
 Cfr. P. BONETTI, Il diritto d‟asilo, cit., p. 1141. 
36
 Così G. D‟ORAZIO, Condizione dello straniero e “società democratica”(sulle “ragioni” dello Stato), 
Padova, 1994, pp.108-109; P. BONETTI, Il diritto d‟asilo, cit., p. 1142. 
37
 Così E. CANNIZZARO, L‟assunzione di lavoratori stranieri: aspetti costituzionali, in I lavoratori 
stranieri in Italia. Problemi giuridici dell‟assunzione, a cura di G. GAJA, Bologna, 1984, pp. 71-72; A. 
VISCOMI, Immigrati extracomunitari e lavoro subordinato. Tutele costituzionali, garanzie legali e 
regime contrattuale, Napoli, 1991, p. 65. 
38
 Così, A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 536; P. ZIOTTI, op. cit., p. 108; G. D‟ORAZIO, Lo 
straniero nella costituzione italiana, cit., p. 22; P. BONETTI, Il diritto d‟asilo, cit., p. 1142. 
39
 L‟esclusione dei delinquenti comuni dal novero dei soggetti aventi diritto all‟asilo è confermata dalle 
parole dell‟on. U. Tupini (seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2726), presidente della prima 
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condizione però che lo straniero non sia stato processato e condannato per un delitto di 
criminalità comune a seguito di un procedimento penale durante il quale siano stati 
negati i principi costituzionalmente garantiti di legalità, di irretroattività della legge 
penale, di difesa, del giudice imparziale e precostituito oppure quando la pena 
comminata consista in pratiche contrarie al senso di umanità delle pene, o nella pena di 
morte. Ipotesi, queste ultime, al ricorrere delle quali in diritto di asilo andrebbe 
sicuramente riconosciuto
40
. 
Maggiormente controversa è l‟ipotesi in cui il richiedente asilo sia perseguito per 
aver contribuito a sovvertire l‟ordinamento costituzionale di uno Stato. In tal caso, 
secondo autorevole dottrina
41
, il diritto di asilo andrebbe negato qualora costui sia 
perseguito nelle forme legali, dal momento che «tra le libertà fondamentali riconosciute 
dalla Costituzione italiana non vi è quella di agire ed operare contro la Costituzione»
42
. 
Tuttavia, dovendosi valutare la situazione concreta dello straniero ai fini del 
riconoscimento del diritto in parola, si può agevolmente concludere «che né l‟aver 
compiuto atti contrari alla Costituzione di quel paese né tantomeno l‟essere perseguiti 
nelle forme legali possono essere considerati ut sic motivi validi per denegare il 
riconoscimento del diritto di asilo nel territorio repubblicano»
43
.  
Sarà, pertanto, necessario, ogni qual volta si presenti un caso del genere, compiere 
un‟attenta valutazione al fine di accertare che gli atti volti a sovvertire l‟ordinamento 
costituzionale, in ragione dei quali lo straniero richiedente asilo è perseguito, siano 
perpetrati ai danni di un ordinamento costituzionale nel quale risultano essere 
effettivamente tutelate le libertà democratiche
44
. Altrimenti, si correrebbe il rischio di 
ledere un altro diritto costituzionalmente garantito, quale è il divieto di estradizione per 
motivi politici previsto dal quarto comma dell‟art. 10 Cost., «perché in tal caso la 
negazione dell‟asilo costituirebbe di fatto il presupposto per concedere 
quell‟estradizione per motivi politici espressamente vietata»45 dalla Costituzione. Ciò, 
tuttavia, non vuol dire che allo straniero che sia imputato o condannato per reati politici, 
                                                                                                                                                                          
sottocommissione dell‟Assemblea costituente, secondo cui l‟aggiunta dell‟aggettivo democratiche 
intendeva fugare la preoccupazione espressa con un emendamento dall‟on G. Patricolo (seduta 
antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2722)che intendeva escludere «che i delinquenti comuni 
possano essere ricevuti in Italia e soggetti al diritto d‟asilo». 
40
 In tal senso, G. D‟ORAZIO, Lo straniero nella costituzione italiana, cit., p. 79; P. BONETTI, Il diritto 
d‟asilo, cit., p. 1142. 
41
 Cfr. C. ESPOSITO, op. cit., p. 223. 
42
 Ibidem. 
43
 M. BENVENUTI, op. cit., p. 97. 
44
 Così, A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 536. 
45
 P. BONETTI, Il diritto d‟asilo, cit., p. 1143. 
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stante il divieto di estradizione costituzionalmente previsto, vada necessariamente e per 
ciò solo accordato il diritto di asilo
46
.  
Infatti, pur essendo implicito, nel divieto di estradizione, il divieto di rimpatrio o 
di espulsione dello straniero che possa essere sottoposto a misure personali per avere 
svolto attività politica illegale, i due istituti presentano evidenti diversità strutturali
47
. A 
norma dell‟art. 10, comma 4, Cost., gli stranieri che hanno commesso dei reati politici 
non possono essere estradati, ma non per questo risultano essere necessariamente 
beneficiari del diritto di asilo costituzionale, invece, gli stranieri che ai sensi dell‟art. 10, 
comma 3, Cost. godono del diritto di asilo non possono senz‟altro essere estradati né per 
aver commesso reati politici né tantomeno per reati comuni
48
. Non sempre, tuttavia, è 
facile tracciare una linea di distinzione netta tra le due categorie di reati e, difatti, non 
sono infrequenti i casi in cui «l‟addebito di reati di diritto comune nasconda in realtà 
una persecuzione di natura politica»
49
.  
Ciò nonostante, come già da tempo in dottrina è stato messo in luce, «la 
“filosofia” della regola sull‟asilo [...] è anche alla base della regola 
sull‟estradizione»50 e nell‟uno come nell‟altro caso, «il costituente non ha voluto essere 
indiscriminatamente generoso»
51
 nei confronti di chiunque decida, per le più varie ed 
alterne vicende, di varcare le nostre frontiere chiedendo ospitalità. Al contrario, ha 
subordinato il riconoscimento di ciascuno di questi due diritti costituzionali propri dello 
straniero ad una attenta e ponderata valutazione delle attività svolte da chi li richiede, 
                                                          
46
 In senso contrario C. ESPOSITO, op. cit., p. 223, secondo cui l‟ultimo comma dell‟art. 10 Cost. 
completa la disposizione del terzo comma, estendendo «l‟asilo politico (per lo meno come garanzia di 
soggiorno, se non di libero ingresso in Italia) a tutti coloro che siano perseguiti o perseguibili nel paese 
di origine per l‟attività politica svolta»; P. BONETTI, Il diritto d‟asilo, cit., p. 1143, secondo cui allo 
straniero imputato o condannato per reati politici non si può negare il diritto di asilo. 
47
 Così, C. ESPOSITO, op. cit., p. 223. 
48
 Così, M. BENVENUTI, op. cit., p. 93; in questo senso, già, G. VASSALLI, L‟estradizione dei 
rifugiati, in Revue de droit international, de sciences diplomatiques et politiques, 1955, pp. 949 ss.; A. 
CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 545; M.R. SAULLE, In merito alla possibilità di estradare un 
rifugiato politico perseguitato per reato comune, in Rivista di diritto internazionale, 1980, pp. 411 ss.; V. 
DEL TUFO, Estradizione e reato politico, Napoli, 1985, p. 108; E. BERNARDI, Asilo politico, in 
Digesto delle discipline pubblicistiche, Torino, 1987, vol. I, p. 429; E. CANNIZZARO, Sui rapporti fra 
diritto costituzionale all‟asilo e divieto di estradizione per reati politici, in Rivista di diritto 
internazionale, 2000, pp. 158-159; A. CIANCIO, Reato politico e limiti costituzionali all‟estradizione, in 
Rivista di diritto pubblico, 2001, p. 286. Nella giurisprudenza, C. App. Catania, sent. 18 luglio 1985 (in 
Cass. pen., 1986, pp. 1185 ss.); in senso contrario, invece, C. App. Napoli, sent. 3 febbraio 1966 ( in Temi 
napoletana, 1966, pt. II, pp. 63 ss.). 
49
 P. ZIOTTI, op. cit., p. 109. 
50
 A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 547. 
51
 ID., I reati politici degli stranieri, in Politica del diritto, 1975, p. 234. 
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per verificare che queste siano state esercitate in coerenza o, quantomeno, non in 
contraddizione, con i principi fondamentali del nostro testo costituzionale
52
.  
È proprio in tal senso che il legislatore costituzionale ha specificato, con 
l‟espressa previsione contenuta nel comma unico della legge cost. 21 giugno 1967, n. 
1,che il diritto di cui all‟art. 10, comma 4, Cost. non si applica ai casi di genocidio. 
Pertanto, i soggetti che siano stati condannati o siano ricercati per aver commesso un 
tale terribile delitto sono estradabili e, conseguentemente, non possono vedersi 
riconosciuto il diritto di asilo
53
. 
Infine, non si può accogliere l‟idea di chi in dottrina aveva affermato che non 
rientri nel concetto di libertà democratiche la semplice attenuazione del godimento di 
quest‟ultime, né la situazione di temporanea ed eccezionale sospensione, nello Stato di 
appartenenza, delle garanzie costituzionali in caso di emergenza ovvero in caso di 
guerra o di altro pericolo pubblico che minacci la vita della nazione
54
. Anche quei paesi 
nei quali i diritti costituzionali risultano più radicati e rispettati, infatti, possono 
conoscere periodi recessivi, dittatoriali o emergenziali, con conseguente impedimento 
per taluni soggetti dell‟effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite dalla 
nostra Costituzione, anzi, è «proprio in tali drammatici frangenti» che le suddette 
libertà «risultano più frequentemente e più drasticamente violate e tanto maggiormente 
potrà risultare fondata, specularmente, la conseguente richiesta per lo straniero di 
asilo»
55
.  
Oltretutto, non è sempre agevole, anzi, alle volte, può rivelarsi assai difficile 
distinguere tra le situazioni di sospensione dei diritti caratterizzate da vera provvisorietà 
e quelle nelle quali, invece, viene perpetrato un perdurante e sistematico stato di 
eccezione. In ogni caso, non vi è ragione per escludere tali ipotesi dal novero delle 
situazioni da cui può scaturire la causa di giustificazione del diritto di asilo, poiché ciò 
che conta, secondo Costituzione, è l‟effettività della tutela dei diritti fondamentali e non 
il motivo per il quale essi sono impediti o la temporaneità di tale impedimento
56
. 
 
 
                                                          
52
 Cfr. M. BENVENUTI, op. cit., p. 94. 
53
 Cfr. Ibid.; P. BONETTI, Il diritto d‟asilo, cit., p. 1143. 
54
 In tal senso, C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1976, vol. II, p. 1157; G. 
D‟ORAZIO, Lo straniero nella costituzione italiana, cit., p. 74. 
55
 M. BENVENUTI, op. cit., p. 84. 
56
 In questo senso, A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 535; P. BARILE, Diritti dell‟uomo e 
libertà fondamentali, cit., p. 35; P. BONETTI, Il diritto d‟asilo, cit., p. 1144; M. BENVENUTI, op. cit., 
p. 84. 
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3. La riserva di legge prevista dall’art 10, terzo comma, della Costituzione. 
Al termine del dibattito costituente svoltosi intorno alla previsione del diritto di 
asilo, l‟art. 10, comma 3, Cost. è stato approvato in una versione pressoché identica alla 
formulazione inizialmente disposta ma con l‟importante aggiunta, su proposta 
dell‟onorevole Tommaso Perassi57, del riferimento alle “condizioni stabilite dalla 
legge”.  
Tale riserva di legge, al pari delle altre contenute nel testo costituzionale, non si è 
sottratta all‟annoso dibattito circa la natura dogmatica della stessa, ossia, se si debba 
ascrivere tra le riserve di legge c.d. relative ovvero tra le riserve di legge c.d. assolute.  
La differenza non è di poco conto, poiché, le materie coperte da una riserva di 
legge relativa possono essere disciplinate anche da norme di rango secondario, pur nel 
rispetto delle linee guida dettate dalla c.d. legge quadro di diretta emanazione 
parlamentare; le materie coperte da una riserva di legge assoluta, invece, necessitano di 
una legge di attuazione di rango primario, salvo poi demandare, eventualmente, alle 
fonti regolamentari la disciplina di stretta esecuzione. 
Quella di cui all‟articolo in esame è da considerarsi, secondo un‟interpretazione 
dottrinale consolidata e pressoché unanimemente sostenuta
58
, una riserva assoluta. Di 
conseguenza, bisogna escludere che la materia possa essere disciplinata da norme di 
rango secondario. 
La previsione di tale riserva, infatti, costituisce «il logico corollario della riserva 
di legge concernente la condizione dello straniero, contenuta nel 2° comma dell‟art. in 
esame»
59
, che ha natura di riserva c.d. rinforzata
60
, in quanto la materia, oltre ad essere 
sottratta alla regolamentazione dell‟autorità amministrativa ed attribuita alla potestà 
legislativa del Parlamento, vincola altresì quest‟ultimo al rispetto delle fonti 
internazionali pattizie rilevanti. Pertanto, sarebbe stato quantomeno contraddittorio 
imporre una disciplina di rango primario per gli stranieri in generale e lasciare invece 
alla normazione secondaria proprio quella categoria circoscritta e privilegiata di 
stranieri costituita dai titolari del diritto di asilo
61
. L‟assolutezza della riserva è, altresì, 
                                                          
57
 Seduta antimeridiana dell‟11 aprile 1947, cit., p. 2720. 
58
 In questo senso, tra gli altri, A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 533; P. ZIOTTI, op. cit., pp. 
112-113; G. D‟ORAZIO, Asilo (diritto di) – II) Diritto costituzionale, in Enciclopedia giuridica, Roma, 
1991, vol. III, p. 2; M. BENVENUTI, op. cit., pp. 135-136. 
59
 A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 533. 
60
 Sull‟art. 10, comma 2, Cost. e sulla natura rinforzata della riserva di legge ivi prevista, si veda per tutti, 
di recente, G. DE VERGOTTINI, Diritto Costituzionale, Padova, 2008, pp. 380 ss. 
61
 Cfr. M. BENVENUTI, op. cit., p. 135. 
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coerente con la scelta del Costituente di sottrarre i diritti fondamentali alla 
discrezionalità della pubblica amministrazione
62
. 
Il rinvio alla legge, in ogni caso, non costituisce una sorta di delega in bianco per 
il legislatore. La disposizione di cui all‟art. 10, terzo comma, della Costituzione 
contiene «senza possibilità di dubbio, una disciplina completa di alcune parti 
dell‟istituto ed una precisa delimitazione dei poteri della legge»63. Quindi, il contenuto 
che l‟eventuale legge di attuazione del dettato costituzionale potrà assumere, risulta 
essere vincolato da precisi e invalicabili limiti impressi nella lettera della Costituzione
64
. 
Innanzitutto, è indubbiamente escluso che il legislatore abbia la facoltà di 
circoscrivere o limitare il diritto in esame
65
. Sarebbe certamente incostituzionale, ad 
esempio, stabilire che il beneficio spetta solo ai richiedenti che provengono da 
determinati paesi. Infatti, la disposizione costituzionale, precisando che il diritto di asilo 
deve essere concesso allo straniero cui sia impedito l‟esercizio delle libertà 
democratiche garantite dalla Costituzione italiana, offre un criterio sufficientemente 
chiaro ed esaustivo di determinazione delle condizioni cui sottoporre il diritto 
medesimo
66
. 
Sarebbe, altresì, contrario alla volontà del legislatore costituzionale, che ha 
elaborato il terzo comma dell‟art. 10 con il preciso intento di «costituire una posizione 
di favore per gli stranieri che ne abbiano diritto», sottoporre il godimento del beneficio 
ivi previsto «a condizioni comparativamente più gravose di quelle stabilite per gli 
stranieri in genere»
67
. Ciò vuol dire che, nel dare attuazione alla norma costituzionale si 
deve escludere la possibilità di apporre ulteriori e più restrittive condizioni rispetto a 
quelle esplicitamente richieste dall‟art. 10, comma 3, Cost., o che siano comunque 
desumibili da una lettura sistematica delle norme della Costituzione
68
. Al contrario, 
avrebbero piena validità leggi volte ad estendere la tutela prevista per i richiedenti asilo 
oltre i limiti posti dalla Costituzione
69
. 
Appurato che le condizioni dalle quali si fa discendere il riconoscimento dello 
status di richiedente asilo sono già sufficientemente determinate e, pertanto, 
                                                          
62
 Cfr., in tal senso, A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 534; P. ZIOTTI, op. cit., p. 113. 
63
 C. ESPOSITO, op. cit., p. 224. 
64
 Cfr., P. ZIOTTI, op. cit., pp. 113-114. 
65
 In senso contrario, G. TAMBURRO, Il „diritto d‟asilo‟ nel nuovo diritto pubblico, in Riv. Pol., 1952, p. 
263. 
66
 In tal senso, C. ESPOSITO, op. cit., pp. 225-226. 
67
 Ibidem, p. 224. 
68
 Cfr., P. ZIOTTI, op. cit., p. 115. 
69
 Cfr., C. ESPOSITO, op. cit., p. 226. 
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direttamente desumibili dal testo costituzionale, quelle che dovrebbero essere previste 
dalla legge sono le condizioni volte a fissare i criteri e il procedimento per 
l‟accertamento della situazione di fatto ipotizzata dalla norma, ossia: requisiti soggettivi 
del richiedente, condizioni relative all‟ingresso e al soggiorno dell‟esule, organo dello 
Stato competente ad accertare la sussistenza del diritto di asilo, cause tassative al 
ricorrere delle quali viene meno il diritto
70
.  
Il Costituente, insomma, nel porre tale riserva di legge, si auspicava che il 
legislatore emanasse una disciplina in grado di offrire sufficiente «garanzia di certezza 
e di uniformità nella applicazione della regola costituzionale, [rendendo] meno 
probabili decisioni arbitrarie degli organi di esecuzione»
71
. 
 
4. Il progressivo riconoscimento per via giurisprudenziale del diritto di asilo 
quale diritto costituzionale soggettivo perfetto. 
I propositi dei padri costituenti sono stati in concreto frustrati e vanificati dal 
«colpevole silenzio» del nostro legislatore, che ha lasciato la materia sprovvista di una 
disciplina normativa in grado di integrare in modo organico la riserva posta dall‟art. 10, 
comma 3, Cost.
 72
 
In mancanza di un provvedimento legislativo di attuazione, il diritto di asilo, non 
meno di altri diritti sanciti dalla Carta costituzionale, è stato oggetto del dibattito – 
inaugurato da una nota sentenza della Cassazione nel 1948
73
 – circa il suo 
inquadramento tra le disposizioni costituzionali direttamente precettive o tra le c.d. 
norme programmatiche
74
. 
Sulla scia di tale distinzione, alcuni commentatori dell‟epoca, nei primissimi anni 
successivi all‟entrata in vigore della Costituzione, hanno attribuito all‟art. 10, comma 3, 
una portata meramente programmatica, sostenendo che non sarebbe stato possibile 
                                                          
70
 In questo senso, C. ESPOSITO, op. cit., p. 226; A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 533; P. 
BARILE, Diritti dell‟uomo e libertà fondamentali, cit., p. 35; V. CRISAFULLI, In tema di incolato 
dell‟apolide, in Foro amm., 1957, I, c. 12; M. UDINA, L‟asilo politico territoriale nel diritto 
internazionale e secondo la Costituzione italiana, in Dir. Int., 1967, p. 268; G. STROZZI,  Rifugiati e 
asilo territoriale, in Codice degli atti internazionali sui Diritti dell‟Uomo, a cura di VITTA e 
GREMENTIERI, Milano, 1981, p. 366; P. ZIOTTI, op. cit., pp. 114 ss. 
71
 C. ESPOSITO, op. cit., p. 226. 
72
 Così, cfr. M. BENVENUTI, op. cit., p. 31.  
73
 Cass., s.u., 7 febbraio 1948, Marcianò e al.  
74
 La dicotomia tra norme immediatamente precettive e norme programmatiche della Costituzione è stata 
definita da U. ROMAGNOLI (Art. 3, 2° comma, in Commentario della Costituzione, a cura di G. 
BRANCA, Bologna-Roma, 1975, p. 172) come «una specie di vendetta postuma del fascismo»; secondo 
M. BENVENUTI (op. cit., p. 33) si tratterebbe, piuttosto, del «portato di un‟alta magistratura cresciuta 
secondo i dettami di un autoritarismo tardoliberale, inidoneo a dar vota e voce al nuovo assetto 
democratico e repubblicano». 
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attribuire al diritto di asilo «consistenza di un vero e proprio diritto soggettivo [...] 
almeno fino a quando non [fosse venuta] una legge che ne precis[asse] il contenuto e lo 
garanti[sse] in modo più diretto»
75
. Stesso orientamento è stato seguito anche dal 
supremo giudice amministrativo, secondo il quale l‟art. 10, comma 3, non avrebbe 
potuto «aver mai l‟effetto di abrogare gli istituti vigenti, affermando esso un principio 
al quale [avrebbe dovuto] uniformarsi la legge ordinaria futura»
76
. 
Pertanto, ai soggetti che avanzavano richiesta di asilo in Italia – in conseguenza 
della latitanza del legislatore nel disporre una disciplina attuativa del terzo comma 
dell‟art. 10 della Costituzione e dell‟interpretazione dello stesso alla stregua di una 
norma meramente programmatica – si continuava ad applicare, data la sua inalterata 
vigenza, la disciplina prevista dal testo unico delle leggi di pubblica sicurezza
77
, 
retaggio del regime fascista, che demandava alla pubblica amministrazione il potere di 
decidere, in via del tutto discrezionale, circa l‟ingresso nel territorio italiano di individui 
che avrebbero legittimamente potuto vedersi riconosciuto il diritto di asilo, nonché il 
potere di revocare il permesso di soggiorno precedentemente concesso con conseguente 
espulsione di quei medesimi soggetti ai quali in un primo momento era stata offerta 
protezione politico-umanitaria
78
. Un tale esito non poteva che essere qualificato come 
«aberrante»
79
. 
Una svolta significativa alla suddetta interpretazione è stata data dalla Corte 
costituzionale a partire dalla sua prima storica decisione (sent. 23 aprile 1956, n. 1). In 
quell‟occasione la Consulta, nel dichiarare l‟illegittimità di una norma della vecchia 
                                                          
75
 G. TAMBURRO, op. cit., p. 269. In tal senso, inoltre, cfr. M. MIELE, La Costituzione italiana e il 
diritto internazionale, Milano, 1951, pp. 32-33; P. VIRGA, Il diritto di soggiorno degli stranieri, in 
Giurisprudenza completa della Corte di Cassazione – sezioni civili, 1952, pt. II, p. 1606; R. SOCINI, 
L‟adeguamento degli ordinamenti statuali all‟ordinamento internazionale, Milano, 1954, pp. 100-101; A. 
MARESCA, Immigrazione, in Nuovissimo digesto italiano, Torino, 1962, vol. VIII, p. 186. Tale 
interpretazione è stata riproposta in tempi più recenti – ma si tratta oggi di opinione assolutamente 
minoritaria – da A. SINAGRA, Nota alla sentenza Oçalan c/ Presidenza del Consiglio dei Ministri e 
Ministero dell‟Interno, in Riv. coop. giur. internaz., 1999, fasc. III, p. 187; A.L. VALVO, Nota sulla 
sentenza Jaber Allen, in Riv. coop. giur. internaz., 1999, fasc. II, p. 190; B. LIMA, Normativa italiana e 
internazionale in tema di asilo e rifugio. Condizioni di favore relative al soggiorno dei cittadini albanesi 
nel territorio italiano, in Riv. coop. giur. internaz., 2000, n. 4, p. 96; M. GRAMOLA, La tutela 
internazionale del diritto d‟asilo e il riconoscimento dello status di rifugiato, in L. ZAGATO (a cura di), 
Verso una disciplina comune europea del diritto d‟asilo, Padova, 2006, p. 257. 
76
 Così, Cons. Stato, sez. IV, 27 febbraio 1952, n. 208, in Foro it., 1952, III, cc. 107 ss. 
77
 La suddetta disciplina era costituita dal r.d. 18 giugno 1931, n. 773, di emanazione del testo unico delle 
leggi di p.s., nonché dal suo regolamento esecutivo, il r.d. 6 maggio 1940, n. 635. 
78
 Cfr. M. BENVENUTI, op. cit., pp. 34-35. È esemplificativa, al riguardo, la sent. Cons. Stato n. 
208/1952 (cit. supra), avente ad oggetto l‟espulsione di un apolide, appartenente ad una famiglia di esuli 
russi ed in Italia dall‟età di quattro anni, costretto, dopo più di vent‟anni, a dover abbandonare il paese per 
ordine del questore. 
79
 P. BARILE, Il soggetto privato nella Costituzione italiana, Padova, 1953, p. 61, nt. 126. 
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legge di pubblica sicurezza del 1931, ha precisato
80
 che «la nota distinzione fra norme 
precettive e norme programmatiche [...] non é decisiva nei giudizi di legittimità 
costituzionale, potendo la illegittimità costituzionale di una legge derivare, in 
determinati casi, anche dalla sua non conciliabilità con norme che si dicono 
programmatiche, tanto più che in questa categoria vogliono essere comprese norme 
costituzionali di contenuto diverso: da quelle che si limitano a tracciare programmi 
generici di futura ed incerta attuazione, perché subordinata al verificarsi di situazioni 
che la consentano, a norme dove il programma, se così si voglia denominarlo, ha 
concretezza che non può non vincolare immediatamente il legislatore, ripercuotersi 
sulla interpretazione della legislazione precedente e sulla perdurante efficacia di 
alcune parti di questa; vi sono pure norme le quali fissano principi fondamentali, che 
anche essi si riverberano sull'intera legislazione». 
In aderenza all‟impostazione proposta dalla Corte costituzionale, che pur non 
disconoscendo la distinzione tra norme precettive e norme programmatiche ha 
comunque contribuito a meglio determinare il significato da dare a queste ultime, si è 
progressivamente fatta strada tra i commentatori dell‟epoca, affermandosi con sempre 
maggior vigore, l‟interpretazione dell‟art. 10, comma 3, Cost. come disposizione in sé 
immediatamente precettiva, in quanto essa «se pure in una parte necessitasse di 
disposizioni legislative di applicazione, [...] contiene tuttavia, senza possibilità di 
dubbio, una disciplina completa di alcune parti dell‟istituto ed una precisa 
delimitazione dei poteri della legge»
81
. 
Dato il riconoscimento dell‟immediata e diretta applicabilità della disposizione 
costituzionale in esame, la situazione soggettiva dei richiedenti asilo deve essere elevata 
al rango di diritto costituzionalmente garantito, quantomeno sotto forma di diritto 
soggettivo all‟ingresso sul territorio dello Stato di quanti vengano a trovarsi nelle 
                                                          
80
 In risposta (e in contrapposizione) alla tesi sostenuta dall‟Avvocatura dello Stato, secondo la quale non 
era possibile dichiarare l‟illegittimità costituzionale di nessuna delle leggi vigenti anteriori alla 
Costituzione, qualora in contrasto con norme costituzionali di natura programmatica. 
81
 C. ESPOSITO, op. cit., p. 224; così anche V. CRISAFULLI, op. cit., p. 12; P. BARILE, Le libertà 
nella Costituzione, Padova, 1966, p. 116; M. UDINA, op. cit., p. 269; G. D‟ORAZIO, Effettività dei 
diritti e condizione dello straniero, cit., p. 940; A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 534; B. 
NASCIMBENE, Cittadinanza, apolidia e condizione giuridica dello straniero nella giurisprudenza 
italiana, in Com. e studi, 1980, p. 842; M. PIERANGELINI, L‟asilo politico, in Affari soc. internaz., 
1986, fasc. III, p. 88; E. BERNARDI, op. cit., p. 427; P. ZIOTTI, op. cit., pp. 110-111; P. ONORATO, 
Per uno statuto dello straniero, in  Democrazia e diritto, 1989, fasc. VI, p. 311; F. RESCIGNO, Il diritto 
d‟asilo tra previsione costituzionale, spinta europea e “vuoto” normativo, in Pol. dir., 2000, p. 158; P. 
MOROZZO DELLA ROCCA, Le azioni di status, in ID. e P. COGNINI, Immigrazione: profili normativi 
e orientamenti giurisprudenziali, Torino, 2005, p. 225; A. CALIGIURI, Art. 10, 3° co., in Commentario 
alla Costituzione, a cura di R. BIFULCO et al., Torino, 2006, vol. I, p. 254; M. BENVENUTI, op. cit., p. 
35. 
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condizioni indicate dall‟art. 10, comma 3, della Costituzione82. Tale diritto deve, inoltre, 
«ritenersi in sé perfetto in quanto il suo fondamento necessario e sufficiente, nonché la 
sua causa di giustificazione, risiedono entrambi nella sola Costituzione»
83
. 
L‟interpretazione del diritto di asilo come diritto costituzionale soggettivo 
perfetto, che in dottrina è stata subito accolta con grande entusiasmo, imponendosi 
come orientamento assolutamente maggioritario, nella giurisprudenza ha avuto invece 
un percorso piuttosto travagliato, trovando qualche resistenza soprattutto da parte della 
giurisprudenza amministrativa. 
Diverso è il discorso per la giurisprudenza ordinaria, la quale, nelle scarse 
occasioni in cui ha avuto modo di pronunciarsi sul tema, è progressivamente entrata 
nell‟ottica dell‟immediata precettività dell‟art. 10, comma 3, Cost., riconoscendo 
inequivocabilmente che «la passività del legislatore ordinario che [...] ha trascurato di 
provvedere a disciplinare dettagliatamente nei limiti segnati dalla Costituzione il diritto 
di asilo non può essere d‟ostacolo alla forza cogente della norma», e affermando 
chiaramente, come logica conseguenza del percorso argomentativo seguito in tale 
pronuncia, che «il diritto di asilo nell‟ordinamento giuridico italiano integra un vero e 
proprio diritto soggettivo, azionabile ed invocabile innanzi all‟autorità giudiziaria 
ordinaria»
84
. 
Tale orientamento può dirsi oggi assolutamente consolidato nella giurisprudenza 
ordinaria, avendo ricevuto l‟avallo anche da parte della Corte di cassazione, la quale ha 
stabilito in maniera cristallina che «l‟art. 10, terzo comma, Cost. attribuisce 
direttamente allo straniero il quale si trovi nella situazione descritta da tale norma un 
vero e proprio diritto soggettivo all‟ottenimento dell‟asilo, anche in mancanza di una 
legge che, del diritto stesso, specifichi le condizioni di esercizio e le modalità di 
godimento». Il carattere immediatamente precettivo del disposto costituzionale discende 
                                                          
82
 In tal senso, sia pure con diverse precisazioni e sfumature, cfr. M. MIELE, op. cit., pp. 32-33; P. 
BARILE, Il soggetto privato nella Costituzione italiana, cit., p. 217; V. CRISAFULLI, op. cit., p. 12; C. 
ESPOSITO, op. cit., p. 224; F. MAZZIOTTI DI CELSO, Sulla soggettività e tutela dello straniero 
nell‟ordinamento italiano, in Rass. dir.pubbl., 1964, pt. I, p. 109; G. D‟ORAZIO, Effettività dei diritti e 
condizione dello straniero, cit., p. 940; A. CASSESE, Principi fondamentali, cit., p. 534; A.M. 
CALAMIA, Ammissione ed allontanamento degli stranieri, Milano, 1980, pp. 201-202; B. 
NASCIMBENE, Cittadinanza, apolidia e condizione giuridica dello straniero, cit., p. 842; G. STROZZI,  
Rifugiati e asilo territoriale, cit., p. 366; C. MORTATI, op. cit., pp. 1156-1157; P. ZIOTTI, op. cit., pp. 
93-94; P. ONORATO, op. cit., p. 311; P. BONETTI, La condizione giuridica del cittadino 
extracomunitario, Rimini, 1993, p. 385; F. RESCIGNO, op. cit., p. 157; P. MOROZZO DELLA 
ROCCA, op. cit., p. 225; A. GIOIA, Asilo, in Dizionario di diritto pubblico, a cura di S. CASSESE, 
Milano, 2006, vol. I, p. 450; M. BENVENUTI, op. cit., p. 36. Contra, espressamente, G. TAMBURRO, 
op. cit., pp. 262-263 e 268-269; A.L. VALVO, op. cit., p. 191. 
83
 M. BENVENUTI, op. cit., p. 38. 
84
 C. App. Milano, sent. 27 novembre 1964, in For it., 1965, II, pp. 122 ss.  
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dal fatto che esso, come ha ulteriormente specificato la Suprema Corte, delinea «con 
sufficiente chiarezza e precisione la fattispecie che fa sorgere in capo allo straniero il 
diritto di asilo individuando nell‟impedimento all‟esercizio delle libertà democratiche 
la causa di giustificazione del diritto ed indicando l‟effettività quale criterio di 
accertamento della situazione ipotizzata»
85
. 
Il giudice amministrativo, al contrario, ponendosi in netto contrasto con la tesi 
prospettata dalla dottrina e avallata anche dal giudice ordinario, ha continuato ad 
interpretare l‟art. 10, comma 3, Cost. alla stregua di una norma c.d. programmatica, 
rivendicando, fino a tempi piuttosto recenti, la relativa competenza in materia
86
.  
Invero, alcuni tribunali amministrativi regionali, a partire dalla seconda metà degli 
anni ottanta del secolo scorso, hanno iniziato a riconoscere in maniera sempre più 
esplicita che il diritto di asilo è frutto del «riconoscimento, chiaramente stabilito dalla 
nostra Costituzione, dei diritti fondamentali dell‟uomo, considerati un bene 
insopprimibile e inalienabile di ogni uomo, ovunque esso si trovi»
87
, affermando, di 
conseguenza, l‟immediata applicabilità della disposizione costituzionale alla fattispecie 
concreta o, quantomeno, una sua valenza interpretativa e orientativa nei confronti 
dell‟attività dei pubblici poteri88. 
Tale apertura, tuttavia, non è stata subito accolta dal Consiglio di Stato, che ha 
continuato, per diversi anni ancora e salvo isolate pronunce in senso contrario
89
, a 
considerare la disposizione di cui all‟art. 10, comma 3, Cost. come meramente 
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 Cass., s.u., 26 maggio 1997, n. 4674, in RDI, 1997, pp. 843-844. Le argomentazioni della Suprema 
Corte sono state riproposte, ad ulteriore conferma delle stesse, in numerose pronunce successive. Si veda, 
Cass., s.u., sent. 17 dicembre 1999, n. 907, in Mass. giur. it., 1999; Cass, sez. I, sent. 4 maggio 2004, n. 
8423; Cass., sez. I, sent. 21 luglio 2004, n. 13517; Cass., sez. I, sent. 25 agosto 2006, n. 18549; nonché, 
nella giurisprudenza ordinaria, Trib. Roma, sent. 1 ottobre 1999, in RDI, 2000, pp. 241 ss.; Trib. Roma, d. 
12 giugno 2000, in Dir. imm. citt., 2000, fasc. I, pp. 78 ss.; Trib. Torino, sent. 28 maggio 2001, n. 4763, 
ivi, 2001, fasc. III, pp. 96 ss.; Trib. Bologna, ord. 12 dicembre 2002, ivi, 2003, fasc. III, pp. 106-107; 
Trib. Torino, sent. 15 ottobre 2003, n. 7070, ivi, 2004, fasc. II, pp. 114-115;  Trib. Catania, sent. 15 
dicembre 2004, n. 4010, ivi, 2005, fasc. I, pp. 107 ss. 
86
 Da ultimo, si veda Cons. Stato, sez. IV, sent. 29 ottobre 2002, n. 5919, in Foro amm. CDS, 2002, p. 
2390; TAR Piemonte, se. II, sent. 25 gennaio 2003, n. 109, in Trib. amm. reg., 2003, pt. I, p. 1105. 
87
 TAR Friuli-Venezia Giulia, sent. 18 dicembre 1991, n. 513, in Trib. amm. reg., 1992, pt. I, pp. 670 ss.; 
analogamente, anche TAR Friuli-Venezia Giulia, sent. 13 marzo 1989, n. 53, in Foro amm., 1989,  pp. 
1847 ss.; TAR Friuli-Venezia Giulia, sent. 19 febbraio 1992, n. 91, ivi, 1992,  p. 2021. 
88
 In tal senso, cfr. TAR Lazio, sez. I, sent. 15 maggio 1986, n. 659, in Trib. amm. reg., 1986, pt. I, p. 
1602; TAR Lazio, sez. I, sent. 10 ottobre 1987, n. 1607, ivi, 1987, pt. I, pp. 3589 ss.; TAR Friuli-Venezia 
Giulia, sent. 13 marzo 1989, n. 53, in Foro amm., 1989,  pp. 1847 ss.; TAR Friuli-Venezia Giulia, sent. 
19 febbraio 1992, n. 91, ivi, 1992,  p. 2021. 
89
 Si veda Cons. Stato, sez. IV, sent 10 marzo 1998, n. 405, in Foro amm., 1998, p. 667. In tale decisione 
si legge, infatti, in contrapposizione con quello che allora era l‟orientamento giurisprudenziale 
maggioritario all‟interno del Consiglio di Stato, che il «diritto di asilo, previsto dall‟art. 10, 3° comma 
cost., [...] postula proprio il mero accertamento della presenza di una situazione di mancanza di libertà 
democratiche nel paese di origine e fonda quindi l‟esistenza di una posizione di diritto soggettivo 
perfetto». 
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programmatica, disconoscendo, di conseguenza, la natura del diritto di asilo quale 
diritto soggettivo perfetto azionabile dinnanzi all‟autorità giudiziaria ordinaria90. 
Soltanto nell‟aprile 2004, di fronte all‟ormai innegabile superamento 
dell‟impostazione dallo stesso perpetrata, il Consiglio di Stato ha finalmente accolto 
l‟orientamento dominante in dottrina e giurisprudenza, dovendo riconoscere che il 
diritto di asilo previsto dall‟art. 10, comma 3, Cost. consiste in un diritto soggettivo 
perfetto, azionabile dinnanzi al giudice ordinario
91
. 
A seguito di tale riconoscimento anche ad opera del supremo giudice 
amministrativo, si può dare per acquisito, quantomeno in via di principio, che lo 
straniero che si veda negato il diritto di asilo può adire l‟autorità giudiziaria ordinaria 
per ottenerne il riconoscimento, sulla base della sola sussistenza della causa di 
giustificazione contenuta nell‟enunciato costituzionale di cui al terzo comma dell‟art. 10 
Cost.
92
. 
  
                                                          
90
 Così, espressamente, cfr. Cons. Stato, sez. IV, sent. 12 marzo 2002, n. 4669, in www.giustizia-
amministrativa.it; Cons. Stato, sez. IV, sent.20 giugno 2002, n. 3366, ivi; Cons. Stato, sez. IV, sent. 2 
luglio 2002, n. 3605, ivi; Cons. Stato, sez. IV, sent. 17 settembre 2002, n 4668, ivi; Cons. Stato, sez. IV, 
sent. 29 ottobre 2002, n. 5919,cit. 
91
 Cons. Stato, sezione consultiva per gli atti normativi, 19 aprile 2004, n. 200, in Foro amm. CDS, 2004, 
p. 1242. 
92
 Così, cfr. M. BENVENUTI, op. cit., p. 42. 
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CAPITOLO II 
 
L’ASILO NEL DIRITTO INTERNAZIONALE 
 
1. Evoluzione storica dell’istituto. 
L‟istituto dell‟asilo ha origini molto risalenti ed ha conosciuto, nel corso dei 
secoli, un notevole sviluppo, assumendo significati diversi. Il termine “asilo” deriva dal 
greco àsylon – composto dalla particella privativa a e dal sostantivo sylon, a sua volta 
derivato dal verbo sylàn – che letteralmente vuol dire “senza cattura”. L‟etimologia del 
termine indica, quindi, un luogo di rifugio inviolabile
93
. 
Nel periodo classico esso era legato all‟inviolabilità di determinati luoghi sacri, 
dalla quale conseguiva l‟estensione della protezione assicurata dalla divinità a quella 
determinata sede anche agli individui o alle cose che ne venissero in contatto. Tale era 
anche il contenuto del c.d. asilo religioso, riconosciuto durante tutto il periodo 
medievale dalla Chiesa, che lo considerava diritto originario e inalienabile di ogni 
individuo bisognoso di protezione. Il diritto era stato esteso dalla Chiesa cristiana a 
chiunque cercasse rifugio in qualsiasi luogo sacro, a prescindere dai motivi che avessero 
spinto il fuggiasco a chiedere asilo, essendo la protezione concepita come una 
possibilità offerta all‟autore di un atto criminoso di pentirsi e convertirsi94. Per questa 
via la Chiesa finì, però, col concedere asilo anche a soggetti che si erano macchiati dei 
crimini più efferati ed è stato forse questo uno dei motivi che, in epoca moderna – con 
la separazione tra potere spirituale e potere temporale e la progressiva perdita di 
prerogative da parte della Chiesa a fronte della crescente autonomia politica delle 
giovani monarchie europee – si è assistito al progressivo e inarrestabile declino 
dell‟asilo religioso. 
L‟apparato giudiziario secolare riteneva, infatti, che l‟immunità e l‟inviolabilità 
dei luoghi di culto fossero destinate a soccombere di fronte alle esigenze di giustizia, 
rivendicando il potere di trarre l‟accusato fuori dal luogo di rifugio per poterlo 
sottoporre a processo
95
. Pertanto, con l‟inizio dell‟età moderna, l‟asilo ha 
progressivamente perso i suoi connotati religiosi per diventare espressione della 
sovranità dello Stato e rivendicazione del principio di sovranità territoriale. Quello che 
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 Cfr. F. LENZERINI, Asilo e diritti umani – L‟evoluzione del diritto d‟asilo nel diritto internazionale, 
Milano, 2009, pp. 10-11. 
94
 Ibidem, p. 16. 
95
 Ibidem, p. 19. 
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si andava affermando era il moderno concetto di asilo politico, inteso come una 
concessione del sovrano il quale, dati i contrasti esistenti tra le monarchie europee, 
considerava gradite le persone ostili ai re nemici, concedendo di buon grado asilo a 
costoro
96
. Col diffondersi di questa prassi si è assistito, a partire dal XVII secolo, al 
consolidamento del principio di diritto internazionale generale che sancisce il pieno 
diritto degli Stati di concedere asilo politico nel proprio territorio. 
Alcuni autori dell‟epoca97ritenevano, addirittura, che gli Stati avessero non 
soltanto il diritto, bensì anche il dovere di concedere asilo ai perseguitati politici. Infatti, 
col passaggio dalle monarchie assolute dell‟ancien régime alle monarchie illuminate e, 
successivamente, ai governi repubblicani, si era sviluppata l‟idea di sovranità basata sul 
consenso popolare. Ciò aveva portato ad una sempre maggiore considerazione del 
concetto di libertà ideologica e, di conseguenza, «della necessità di accordare 
protezione a chiunque fosse perseguitato per il solo motivo di avere e di manifestare 
delle idee politiche (lato sensu) diverse da quelle proprie degli enti sovrani»
98
. Il dovere 
a carico degli Stati di offrire protezione ai perseguitati politici non si era, tuttavia, 
consolidato in una consuetudine a livello internazionale ma era frutto di una prassi 
fondata perlopiù su considerazioni di ordine morale e sull‟equità99. Per questo motivo, 
ogni qual volta i sovrani lo ritenessero conveniente per i loro tornaconti politici, la 
regola dell‟asilo veniva derogata in favore della riconsegna del fuggitivo100. 
Questa discrezionalità nell‟accordare o meno protezione ai rifugiati politici, in 
base agli interessi contingenti dei sovrani, venne eliminata, nei primi decenni 
dell‟Ottocento, da una serie di leggi interne e trattati internazionali in materia di 
estradizione che escludevano espressamente la possibilità di sottoporre ad essa gli autori 
di delitti politici
101
.  
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 F. LENZERINI, op. cit., p. 30. 
97
 Tra i quali la voce più autorevole fu sicuramente quella di H. GROTHIUS, De Iure Belli ac Pacis, 
Paris, 1625, vol. II, cap. II, XII. 
98
 F. LENZERINI, op. cit., p. 30. 
99
 Cfr. E. REALE, Le Droit d‟asile, in Académie de droit international. Recueil des cours, 1938, pt. I, p. 
544.  
100
 Cfr. F. LENZERINI, op. cit., p. 31. 
101
 Così, ad esempio, il trattato franco-svizzero in materia di estradizione siglato il 18 luglio 1928, in cui 
era espressamente previsto che potessero essere estradati anche gli individui responsabili di delitti politici, 
fu modificato in data 30 settembre 1833 in modo da escludere dalla sua applicazione la materia relativa ai 
crimini contro lo Stato. La legge belga sull‟estradizione, emanata lo stesso anno, sanciva espressamente il 
divieto di estradare soggetti accusati di aver commesso delitti politici e tale principio, un anno più tardi,  
venne incluso nel trattato di estradizione stipulato con la Francia. L‟esempio del Belgio è stato poi seguito 
da altri Stati, sia nella normazione interna che nei patti internazionali. Cfr. E. REALE, op. cit., pp. 550 ss.  
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Già alla fine della prima metà del XIX secolo, l‟asilo politico era riconosciuto 
come istituto di diritto internazionale generale e sarebbe stato ben presto cristallizzato in 
numerosi atti internazionali, a partire dalla Risoluzione di Oxford dell‟Institut de Droit 
International, nel 1880, dove per la prima volta veniva dichiarato, all‟art. 13, che 
l‟estradizione non poteva essere concessa per i delitti politici102.  
All‟inizio del XX secolo, si cominciò, tuttavia, a limitare la possibilità di ottenere 
il beneficio dell‟asilo, attraverso la selezione delle tipologie di reato che si ritenevano 
incluse nel concetto di “delitto politico” sulla base della loro natura o del movente103. 
L‟asilo, nel diritto internazionale classico, era dunque concepito come una deroga alle 
regole convenzionali sull‟estradizione, ma si riteneva che da ciò conseguisse, a carico 
dello Stato, solamente un vincolo di carattere secondario, quale naturale appendice del 
principio di sovranità territoriale 
104. Infatti, all‟infuori degli obblighi di natura pattizia 
di estradare o non estradare, a seconda dei casi, un determinato individuo, la decisione 
se concedere o meno l‟asilo costituiva una facoltà di assoluta ed incondizionata 
competenza delle autorità del paese a cui tale beneficio era richiesto, in aderenza ad una 
norma consuetudinaria di antichissima formazione che riconosceva ad ogni Stato il 
controllo esclusivo sugli individui che si trovavano sul proprio territorio, quale 
espressione diretta del principio di sovranità territoriale
105
.  
Pertanto, secondo il diritto internazionale tradizionale, alla libertà dello Stato di 
concedere il beneficio dell‟asilo non corrisponderebbe alcun diritto, facente capo 
all‟individuo che lo richiede, di vederselo accordato. Tale interpretazione, tuttavia, alla 
luce dell‟evoluzione contemporanea del diritto internazionale, non può più essere 
concepita in termini assoluti e categorici, in quanto oggi «i poteri dello Stato nei 
confronti degli individui sottoposi alla sua giurisdizione [...] sono notevolmente 
circoscritti dall‟esigenza primaria ed inderogabile di garantire loro l‟effettivo 
godimento dei diritti umani fondamentali»
106
. 
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 In Résolutions de l‟Institut de droit international, 1873-1956, Bâle, 1957, p. 380. 
103
 Cfr. F. LENZERINI, op. cit., p. 34. 
104
 Cfr. M. GIULIANO, Asilo (diritto di) – Diritto internazionale, in Enciclopedia del diritto, Milano, 
1958, vol. III, pag. 205. 
105
 Cfr. F. LENZERINI, op. cit., pp. 86 ss. 
106
 Ibidem, p. 87. 
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2. L’emergenza rifugiati e gli strumenti di tutela approntati dalla comunità 
internazionale. 
A seguito dei due conflitti mondiali e degli eventi rivoluzionari che hanno 
interessato i primi decenni del XX secolo, i mutamenti territoriali ed istituzionali dei 
paesi direttamente coinvolti, alterandone sensibilmente gli equilibri interni, hanno 
costretto masse di individui ad abbandonare il proprio paese di provenienza, cercando 
rifugio in luoghi più sicuri. Questo nuovo fenomeno, data la sua portata, ha assunto una 
particolare rilevanza politica e giuridica per la Comunità internazionale, consapevole 
della necessità di garantire loro una migliore collocazione all‟interno dei singoli 
ordinamenti nazionali nonché una più efficace protezione sul piano internazionale
107
. 
Ciò ha portato le due principali organizzazioni internazionali a vocazione 
universale – dapprima la Società delle Nazioni (1920-45) e successivamente 
l‟Organizzazione delle Nazioni Unite (dal 1946) – a cercare di predisporre, attraverso 
una serie di accordi bilaterali e multilaterali a vocazione umanitaria, una maggiore 
assistenza materiale e una più efficace tutela giuridica per i soggetti costretti, a causa 
degli sconvolgimenti causati dalle guerre e dalle rivoluzioni interne, a lasciare il proprio 
paese in cerca di protezione. 
Le prime risoluzioni in materia di rifugio emanate dalla Società delle Nazioni non 
avevano portata generale, ma si rivolgevano a determinate categorie di profughi, 
prendendo in considerazione di volta in volta soltanto quelli provenienti da un paese 
specifico
108
. Dello stesso tenore erano anche altri strumenti internazionali adottati negli 
anni trenta, quali la Convenzione del 28 ottobre 1933 sui rifugiati spagnoli, la 
Convenzione 10 febbraio 1938 sui rifugiati provenienti dalla Germania e il Protocollo 
del 14 settembre 1939 relativo ai rifugiati austriaci vittime delle persecuzioni naziste. 
La prima definizione convenzionale di rifugiato si deve all'Accordo del 12 maggio 
1926, relativo al rilascio di documenti di riconoscimento ai rifugiati russi e armeni, a 
tenore del quale era da considerarsi rifugiato ogni cittadino russo che non godeva più 
della protezione del governo dell'URSS e che non avesse acquisito altra nazionalità. 
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 Cfr. F. MORRONE, L‟asilo nel diritto internazionale, in Il diritto d‟asilo, a cura di B.M. BILLOTTA 
e F.A. CAPPELLETTI, Padova, 2006, pp. 31 ss. 
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 Si ricordino in proposito: l‟Accordo del 12 maggio 1926 relativo ai rifugiati russi e armeni pre-bellici e 
l‟Accordo del 30 giugno 1928 relativo ai rifugiati assiri e turchi. P.M. DUPUY, Droit international 
public, 5
a 
ed., Paris, 2000, p. 126. 
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Tale definizione, tuttavia, era ancora strettamente legata al criterio determinante della 
nazionalità di appartenenza
109
. 
Un‟apertura inizia ad aversi con la Convenzione del 10 febbraio 1938, relativa ai 
rifugiati tedeschi, grazie alla quale la definizione di rifugiato subisce uno slittamento 
semantico decisivo, includendo sia le persone che possedevano la nazionalità tedesca 
sia quelle che non la possedevano, o che non possedevano alcuna altra nazionalità e che 
non godevano di alcuna forma di protezione da parte del governo tedesco, di diritto o di 
fatto
110
. Pertanto, rispetto ai primi accordi internazionali in materia di rifugio – che 
tendevano a ricondurre la fattispecie all'assenza di protezione personale configurata, a 
sua volta, come perdita della cittadinanza – il quadro si evolve verso un sistema di 
garanzia più ampio e basato su presupposti diversi. 
Negli stessi anni si assisteva, inoltre, alla creazione dei primi organismi 
internazionali con funzioni di gestione e tutela dei rifugiati. Il 26 febbraio del 1921 
venne, infatti, istituita dalla Società delle Nazioni l‟Alta Commissione per i Rifugiati 
sostituita, il 1° gennaio 1939, dall‟Alto Commissario per i Rifugiati che, 
congiuntamente all‟UNRRA (United Nations Rehabilitation Relief Agency), istituita il 9 
novembre 1943, erano incaricati del rimpatrio dei prigionieri di guerra e di alcune 
categorie di rifugiati. Le competenze di tali due agenzie sono confluite, a loro volta, 
nell‟Organizzazione Internazionale per i Rifugiati (IRO), creata dalle Nazioni Unite il 
14 dicembre 1947, che si è occupata prevalentemente del rimpatrio degli sfollati 
provenienti dal blocco comunista e del loro reinsediamento in paesi di nuova 
accoglienza
111
. Nel 1951 l'IRO ha cessato formalmente la sua attività e le sue funzioni 
sono state affidate al Comitato Intergovernativo per le Migrazioni Europee (CIME), 
divenuto, nel 1989, l'attuale Organizzazione Internazionale per le Migrazioni (OIM).  
In tale contesto, caratterizzato dal susseguirsi di organizzazioni internazionali con 
mandati limitati e non esaustivi, ha cominciato a delinearsi con sempre maggiore 
urgenza la necessità di istituire una nuova organizzazione per i rifugiati capace di 
                                                          
109
 Cfr. E.M. MAFROLLA, L'evoluzione del regime internazionale in materia di asilo: tra sovranità 
territoriale e dovere umanitario, in Riv. int. diritti dell‟uomo, 2001, p. 537. 
110
 Cfr. E.M. MAFROLLA, op. cit., p. 538. 
111
 L‟Atto costitutivo dell‟IRO, pur mantenendo il medesimo approccio degli strumenti precedenti, 
rivolgendosi solo a determinate categorie di rifugiati, ebbe il merito di ampliare notevolmente tale 
catalogazione. Precisamente, erano previste sei categorie di rifugiati: le vittime dei regimi nazisti o 
fascisti; i rifugiati dalla Saar; i rifugiati dalla terra dei Sudeti; coloro i quali erano rifugiati prima della 
guerra; coloro che, avendo vissuto in Austria o in Germania ed essendo di origine ebraica, stranieri o 
apolidi, siano stati vittime di persecuzioni naziste e siano stati obbligati a fuggire; fanciulli non 
accompagnati orfani di guerra e i cui parenti sono scomparsi e che risiedono fuori dai loro Paesi di 
origine. F. MORRONE, op. cit., p. 57. 
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concentrare a sé tutte le funzioni precedentemente distribuite tra le varie agenzie. Così, 
allo scadere del primo mandato dell'IRO, il 14 dicembre 1950 l'Assemblea Generale 
delle Nazioni Unite ha istituito l'Alto Commissario delle Nazioni Unite per i Rifugiati 
(UNHCR), che opera dal 1° gennaio 1951. 
All‟UNHCR è stato affidato dalle Nazioni Unite il compito di provvedere alla 
tutela giuridica e all‟assistenza materiale dei rifugiati, nonché di collaborare con gli 
Stati e con altri organismi internazionali. Sebbene l‟organizzazione svolga le sue attività 
sotto l‟autorità e il controllo dell‟Assemblea Generale, essa riveste un ruolo di primo 
piano, essendo preposta sia a sorvegliare gli Stati affinché essi adempiano agli impegni 
internazionalmente assunti, sia ad intervenire, fornendo direttamente assistenza ai 
profughi, laddove si dovessero riscontrare lacune normative nella legislazione dei 
singoli Stati aderenti
112
. 
Sempre nel 1951, il 28 luglio, l‟Assemblea Generale delle Nazioni Unite ha 
adottato a Ginevra la Convenzione relativa allo status dei rifugiati, entrata in vigore 
soltanto il 22 aprile 1954, la quale, come affermato nel Preambolo
113
, nasceva 
dall‟esigenza di “rivedere e codificare gli accordi internazionali anteriori sullo statuto 
dei rifugiati ed estendere l‟applicazione di tali accordi e la protezione in essi prevista 
mediante un nuovo accordo”. La Convenzione risultava, tuttavia, ancora 
eccessivamente legata a situazioni contingenti, in quanto limitava la propria sfera di 
applicazione ai soli individui divenuti rifugiati a seguito di avvenimenti verificatisi 
anteriormente al 1° gennaio 1951 e consentiva agli Stati firmatari di impegnarsi solo nei 
confronti dei rifugiati divenuti tali a seguito di eventi verificatisi in Europa
114
. Era, 
perciò, priva di quella flessibilità necessaria per rendere possibile la sua applicazione a 
ogni tipo di rifugiato internazionale
115
.  
A tali limitazioni si è cercato di ovviare con il Protocollo relativo allo status di 
rifugiato, adottato dall‟Assemblea Generale delle Nazioni Unite a New York il 31 
gennaio 1967 ed entrato in vigore il 4 ottobre 1967. Questo, ha esteso l‟ambito di 
applicazione della Convenzione del 1951 a tutti i rifugiati, definiti tali ai sensi dell‟art. 1 
della stessa, senza limiti temporali (art. 1.2 del Protocollo) ed ha anche eliminato il 
limite geografico precedentemente previsto, pur facendo salve le dichiarazioni 
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 Cfr. E. LAPENNA, Rifugiati, in Enciclopedia giuridica, vol. XXVII, 1991, p. 4. 
113
 Convenzione di Ginevra del 1951 sullo status di rifugiato, Preambolo, 3° considerando. 
114
 Tale possibilità era prevista dall‟art. 1, sez. B, lett. a, della Convenzione di Ginevra (1951). 
115
 Cfr. F. MORRONE, op. cit., p. 58. 
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restrittive eventualmente rese in tal senso dagli Stati in applicazione dell‟art. 1 sez. B 
della Convenzione (art. 1.3 del Protocollo). 
 
3. La distinzione, nel diritto internazionale, tra il c.d. asilo territoriale e il c.d. 
asilo extraterritoriale. 
Onde poter procedere a una corretta definizione della nozione e del contenuto del 
diritto di asilo in diritto internazionale, è necessario preliminarmente distinguere tra il 
c.d. asilo territoriale e il c.d. asilo extraterritoriale (meglio conosciuto come asilo 
diplomatico). I due istituti, seppur entrambi riconducibili all‟espressione „diritto di 
asilo‟, assumono significati nettamente differenti. Il primo, infatti, si configura come il 
potere dello Stato di accordare protezione (permanente o temporanea) entro la propria 
sfera territoriale a individui che intendono sottrarsi a persecuzioni di carattere politico o 
alla giurisdizione di uno stato straniero per reati comuni. Il secondo, invece, si riferisce 
alla facoltà dello Stato di accogliere nelle proprie legazioni o ambasciate presso altri 
Stati – quindi al di fuori della propria sfera territoriale – individui perseguiti o ricercati 
nel territorio dello Stato in cui hanno sede le stesse
116
.  
Secondo l‟interpretazione autorevolmente proposta dalla Corte internazionale di 
giustizia
117, l‟asilo territoriale è espressione della libertà dello Stato nell‟esercizio della 
propria sovranità, mentre l‟asilo diplomatico rappresenta una limitazione del suddetto 
principio. Come ha avuto modo di precisare la Corte, nel primo caso «il rifugiato si 
trova nel territorio dello Stato di rifugio. Una decisione relativa alla sua estradizione 
implica solamente il normale esercizio della sovranità territoriale. Il rifugiato si trova 
al di fuori del territorio dello Stato dove è stato commesso il delitto ed una decisione di 
concedergli asilo non deroga affatto alla sovranità di tale Stato»
118
. Nel secondo caso, 
al contrario, «il rifugiato si trova sul territorio dello Stato nel quale egli ha commesso il 
delitto. La decisione di accordargli l‟asilo diplomatico comporta una deroga alla 
sovranità territoriale di tale Stato. Essa sottrae il reo alla giustizia di quest‟ultimo e 
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 Cfr. F. MORRONE, op. cit., pp. 32-33. Sull‟argomento, inoltre, si veda M. GIULIANO, op. cit., pp. 
205 e 209; A. MIGLIAZZA, Asilo (Diritto internazionale), in Nuovissimo digesto italiano, Torino, 1958, 
vol. I.2, p. 1039; M. UDINA, Asilo (diritto di) – I) Diritto internazionale, in Enciclopedia giuridica, vol. 
III, 1988, p. 1.  
117
 La Corte internazionale di giustizia ha trattato tale argomento in relazione alla vicenda del leader 
politico peruviano Victor Raùl Haya de la Torre, rifugiatosi nel 1949 nell‟ambasciata colombiana a Lima, 
da cui sono scaturite le due decisioni: Asylum (Colombia v. Perù) del 20 novembre 1950, in C.I.J. Rec., 
1950, pp. 266 ss.; Haya de la Torre (Columbia v. Perù), del 13 giugno 1951, in C.I.J. Rec., 1951, pp. 71 
ss. 
118
 Sent. CIG del 20 novembre 1950, cit., pp. 274-275. 
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costituisce un intervento in questioni che sono riservate alla competenza esclusiva dello 
Stato territoriale. Una simile deroga alla sovranità territoriale non potrebbe essere 
ammessa se non qualora il suo fondamento giuridico risultasse stabilito in ogni caso 
particolare»
119
. 
La concessione dell‟asilo diplomatico deve, quindi, ritenersi lecita e ammissibile 
soltanto qualora sia stata espressamente prevista da un accordo internazionale. 
Nonostante l‟esistenza di numerosi accordi conclusi in materia, soprattutto dagli Stati 
latino-americani
 120
, non può dirsi che si sia formata alcuna consuetudine in tal senso, 
pertanto, nessuna norma di diritto internazionale generale impone agli Stati di 
concedere l‟asilo diplomatico121. Il fondamento giuridico dell‟istituto in parola, 
oltretutto, è stato esplicitamente contestato da diversi governi, mentre, secondo altri (tra 
i quali anche l‟Italia), andrebbe concesso solo per fini umanitari, al ricorrere di 
circostanze eccezionali di impellente urgenza, lasciando in ogni caso agli Stati la più 
ampia discrezionalità nel valutare caso per caso se accordare o meno l‟asilo122. 
Nella nozione di asilo extraterritoriale devono ritenersi inclusi anche i casi di asilo 
concesso a bordo di navi da guerra, accampamenti e aeromobili militari presenti nelle 
acque interne o stanziati sul territorio di uno Stato estero. Valgono, per le suddette 
ipotesi, le medesime osservazioni fatte con riguardo all‟asilo concesso presso le sedi 
diplomatiche, ossia, non è possibile asserire, dal complesso delle norme interne e 
internazionali in materia, l‟esistenza di una pratica generale accettata come diritto che 
obblighi gli Stati a concedere l‟asilo nelle suddette sedi123. 
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 Sent. CIG del 20 novembre 1950, cit., pp. 274-275. 
120
 L‟istituto dell‟asilo extraterritoriale è previsto: dal Trattato di Montevideo del 23 gennaio 1889 sul 
diritto penale internazionale, in CIJ, Mémoires (Affaire du droit d‟asile), I, p. 97; dalla Convenzione 
dell‟Avana del 20 febbraio 1928 sull‟asilo (firmata in occasione della VI Conferenza Panamericana), Ivi, 
pp. 100-101; dalla Convenzione sull‟asilo politico firmata a Montevideo il 26 dicembre 1933 (in 
occasione della VII Conferenza Panamericana, per modificare la precedente), Ivi, p. 102; dal Trattato 
sull‟asilo e sul rifugio firmato a Montevideo il 4 agosto 1939, Ivi, p. 104; dalla Convenzione sull‟asilo 
diplomatico firmata a Caracas il 28 marzo 1954 (in occasione della X Conferenza Panamericana), in Rev. 
gén., 1959, pp. 175 ss.  
121
 Ciò è confermato dalla stessa Corte internazionale di giustizia nel caso succitato, nel quale, infatti, lo 
Stato colombiano non è riuscito a provare l‟esistenza di una consuetudine in tal senso. Cfr. R. 
SAPIENZA, Diritto Internazionale. Casi e Materiali, Torino, 2002, pp. 4 ss. 
122
 Per quanto riguarda la posizione dell‟Italia, cfr. alla dichiarazione del delegato italiano Cassese nella 
riunione della VI Commissione dell‟Assemblea generale delle N.U., del 28 ottobre 1975, in F. 
MORRONE, op. cit., nota 30, p. 43. 
123
 Cfr. M. GIULIANO, T. SCOVAZZI, T. TREVES, Diritto internazionale. Gli aspetti giuridici della 
coesistenza degli Stati, 2
a
 ed., Milano, 1983, pp. 409 ss. 
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Dall‟insieme degli strumenti convenzionali in materia di asilo extraterritoriale è, 
comunque, possibile estrapolare una serie di principi fondamentali
124
. Innanzitutto, non 
può essere concesso asilo nelle legazioni, nelle navi da guerra, negli accampamenti e 
negli aeromobili militari a persone imputate o condannate per reati comuni o a disertori 
delle forze armate di terra o di mare
125; è invece ammesso l‟asilo nei confronti di 
individui imputati o condannati per reati politici
126
, la qualificazione dei quali compete 
allo Stato che decide di accordare l‟asilo127. Il diritto d‟asilo può essere accordato solo 
in caso di urgenza e per il tempo strettamente necessario a trasferire il rifugiato in un 
luogo sicuro
128
. Il governo locale può esigere che il rifugiato sia allontanato dal 
territorio nazionale nel più breve tempo possibile, ma l‟autorità diplomatica che ha 
concesso l‟asilo ha facoltà di richiedere tutte le garanzie necessarie affinché questi esca 
immune dal paese
129
. Il rifugiato non può, in ogni caso, essere trasferito in alcun luogo 
del territorio nazionale e non deve compiere atti contrari alla tranquillità pubblica
130
. 
Per quanto riguarda l‟asilo territoriale, occorre anzitutto precisare che i termini 
„rifugio‟ e „asilo‟, sebbene siano spesso erroneamente utilizzati come sinonimi, hanno 
un significato e un contenuto ben differenti, seppur strettamente correlati. Il rifugio o 
condizione di rifugiato appare definita nei lavori dell‟Institut de drotit international131 
come una situazione di fatto che rappresenta il presupposto dell‟asilo; «quest‟ultimo, al 
contrario, implica un‟attività normativa ed eventualmente materiale da parte dello 
Stato»
132
. In altre parole, è corretto parlare di rifugio fintantoché lo Stato ricevente si 
limiti ad ammettere sul proprio territorio dei soggetti che vi entrano al fine di sottrarsi 
alla giustizia o alle autorità di un altro paese. Mentre, nel momento in cui lo Stato 
ospitante decidesse di assumersi anche la protezione di questi individui – nel senso di 
non dar seguito alle eventuali richieste di consegna o di espulsione da parte delle 
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 Cfr. M. GIULIANO, T. SCOVAZZI, T. TREVES, op. cit., pp. 401 ss.; F. MORRONE, op. cit., pp. 43 
ss. 
125
 In tal senso, l‟art. 1 della C. dell‟Avana (1928), gli artt. 17-18 della C. di Montevideo (1889), l‟art. 1 
della C. di Montevideo (1933), l‟art. 3 della C. di Montevideo (1939) e della C. di Caracas (1954). 
126
 In tal senso, l‟art. 2 della C. dell‟Avana (1928), l‟art. 17 della C. di Montevideo (1889), gli artt. 2 e 8 
della C. di Montevideo (1939) e l‟art. 1 della C. di Caracas (1954). 
127
 In tal senso, l‟art. 2 della C. di Montevideo (1933), l‟art. 3 della C. di Montevideo (1939), l‟art. 4 della 
C. di Caracas (1954). 
128
 In tal senso, l‟art. 2 della C. dell‟Avana (1928) e l‟art. 5 della C. di Caracas (1954). 
129
 In tal senso, l‟art. 2 della C. dell‟Avana (1928), l‟art. 17 della C. di Montevideo (1889), l‟art. 6 della C. 
di Montevideo (1939) e gli artt. 11-13 della C. di Caracas (1954). 
130
 In tal senso, l‟art. 2 della C. dell‟Avana (1928), gli artt. 5 e 7 della C. di Montevideo (1939) e gli artt. 
16 e 18 della C. di Caracas (1954). 
131
 Cfr. lavori preparatori e discussioni, in Annuaire del‟Institut de droit international, 43° vol., Session 
de Bath, septembre 1950, Bâle, 1950, t. I, p.133 ss. e t. II, p. 198 ss. 
132
 F. MORRONE, op. cit., p. 35. 
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autorità dello Stato da cui gli stessi siano fuggiti – una tale ipotesi presenterebbe più 
propriamente i caratteri dell‟asilo133. 
La sfera territoriale dello Stato che dà asilo costituisce per l'individuo che ne 
beneficia uno spazio protetto, dal momento che, in forza di una norma internazionale 
consuetudinaria
134
, ogni Stato è obbligato a rispettare l'altrui sovranità territoriale, 
ovvero a non fare ingresso né in alcun modo ad intervenire sul territorio di paesi con cui 
intercorrano rapporti di pace. Questo, tuttavia, a condizione che il soggetto in questione 
sia ammesso a soggiornarvi.  
La decisione di concedere o meno asilo sul proprio territorio nazionale discende 
dall‟esercizio di un originario potere sovrano dello Stato nei confronti degli individui 
rientranti nell‟ambito della propria giurisdizione. Il diritto internazionale generale, 
infatti, pur riconoscendo a ogni individuo il diritto di lasciare qualsiasi paese (incluso il 
proprio), lascia gli Stati liberi di decidere se e a quali condizioni ammettere lo straniero 
sul territorio nazionale e se concedergli la possibilità di soggiornarvi
135
. Peraltro, in 
mancanza di una norma di diritto internazionale generalmente riconosciuta e salvo 
limitazioni eventualmente poste da norme internazionali pattizie, ogni Stato, oltre a 
godere di assoluta discrezionalità relativamente all‟ingresso e alla conseguente 
eventuale permanenza sul territorio nazionale dello straniero richiedente asilo – che 
costituiscono le condizioni minime essenziali per il godimento della protezione offerta 
dall‟istituto medesimo – ha anche il potere, dopo aver deciso di ammetterlo, di porre 
fine alla sua permanenza, disponendo l‟allontanamento dal territorio nazionale mediante 
l‟espulsione o l‟estradizione136. 
Trattandosi essenzialmente della mera libertà di un membro della comunità 
internazionale di disporre del proprio territorio, l‟istituto dell'asilo territoriale assume 
rilevanza giuridica a livello internazionale solo nella misura in cui vi siano delle norme 
internazionali, particolari o generali, che pongano dei limiti all‟assoluta discrezionalità 
dello Stato in materia
137
. I suddetti limiti consistono principalmente nell'introduzione di 
obblighi e/o divieti di estradizione e nel divieto di refoulement. 
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 In tal senso, cfr. M. GIULIANO, op. cit., p. 205; F. MORRONE, op. cit., pp. 34-35. 
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 Per il principio di „sovranità territoriale‟ si vedano, per tutti, A. CASSESE, Diritto Internazionale. I 
lineamenti, Bologna, 2003, pp. 61 ss.; B. CONFORTI, Diritto Internazionale, Napoli, 2002, pp. 198 ss. 
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 Cfr. F. MORRONE, op. cit., p. 34. 
136
 Cfr. F. MORRONE, op. cit., p. 34. 
137
 Ibidem, p. 35. 
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L‟estradizione, da qualcuno in dottrina138, è stata descritta come una sorta di 
deroga al diritto di asilo esercitato da uno Stato nell‟ambito della propria sovranità 
territoriale. In effetti, qualora uno Stato decidesse di concedere l‟asilo a uno straniero 
presente sul proprio territorio, sarebbe inibito – in virtù del principio di sovranità 
territoriale – allo Stato di origine o a qualsiasi altro Stato di intervenire per chiedere la 
cessazione del beneficio, tranne che lo Stato concedente non sia obbligato a farlo in 
virtù di un accordo in materia di estradizione.  
Dai suddetti accordi – con i quali gli Stati firmatari si impegnano a estradare i 
soggetti accusati di aver commesso reati gravi, ad eccezione dei delitti politici – 
discende il diritto per ciascuno Stato contraente di richiedere la consegna di un 
individuo imputato o condannato per aver commesso determinati reati, cui consegue il 
rispettivo obbligo per lo Stato firmatario che ha concesso l‟asilo di adempiere. Si tratta, 
pertanto, di un limite indiretto alla libertà di disposizione dell‟istituto dell‟asilo sul 
proprio territorio, cui decidono di sottostare tutti gli Stati che prendono parte a un tale 
accordo
139
. 
Nonostante la presenza di numerosi trattati bilaterali e multilaterali in materia di 
estradizione, gli Stati hanno sempre inequivocabilmente manifestato la convinzione di 
non sentirsi internazionalmente obbligati a concedere l'estradizione se non per espressa 
clausola pattizia; deve ritenersi, pertanto, che non si sia formata nessuna norma 
consuetudinaria al riguardo
140
. 
Quindi, al di fuori dei limiti di natura convenzionale in materia di estradizione, 
«lo Stato rimane assolutamente libero di concedere o negare l‟asilo sul proprio 
territorio ad individui che vi siano penetrati in cerca di rifugio, senza che ciò si 
configuri necessariamente come un fatto illecito internazionale»
141
. In altre parole, la 
concessione dell'asilo territoriale non si sostanzia mai – di per sé – in una violazione 
degli obblighi giuridici di uno Stato nei confronti degli altri Stati. Ne costituisce 
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 In tal senso, cfr. R. QUADRI, Estradizione (Dir. internaz.), in Enciclopedia del diritto, vol. XVI, 
1967, pp. 7 ss. 
139
 Cfr. M. GIULIANO, op. cit., p. 205; F. MORRONE, op. cit., pp. 36 ss. 
140
 Ciò è stato autorevolmente confermato da una sentenza della Corte Suprema USA, nel caso Factor c. 
Laubenheimer, U.S. Marshal ed altri (1933), ove si afferma che «i principi dell'ordinamento giuridico 
internazionale non riconoscono un diritto soggettivo all'estradizione all'infuori di un accordo 
internazionale. E mentre un governo, se questo sia conforme alla sua costituzione ed alle sue leggi, può 
volontariamente esercitare il potere di consegnare un fuggitivo dalla giustizia al Paese dal quale esso è 
sfuggito, ed anzi è stato detto che un governo sarebbe moralmente obbligato a ciò,[...] il diritto 
soggettivo di domandare la sua estradizione ed il correlativo obbligo giuridico di consegna [...] sussiste 
solamente in quanto creato da un accordo internazionale» 
(http://supreme.justia.com/us/290/276/case.html). 
141
 F. MORRONE, op. cit., p. 39. 
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autorevole conferma la risoluzione sull‟asilo dell‟Institut de droit international 
(1950)
142
, nella quale è stato cristallizzato il principio di diritto internazionale generale 
secondo cui “ogni Stato che, nell'adempimento dei suoi doveri di umanità, accordi asilo 
sul proprio territorio, non incorre per questo fatto in alcuna responsabilità 
internazionale” (art. 2, co. 1). Come ulteriormente specificato nella risoluzione, il diritto 
internazionale generale non richiede allo Stato di asilo alcuna misura diversa e ulteriore 
rispetto a quelle che ogni Stato è obbligato ad adottare nei confronti di qualsiasi persona 
si trovi sul suo territorio
143
. 
Accanto alle ipotesi di estradizione, che vincolano pattiziamente la discrezionalità 
dello Stato nel concedere o meno l‟asilo nel proprio territorio, un ulteriore limite – 
anche questo indiretto – alla libertà dello Stato in materia consiste nel c.d. principio di 
non-refoulement, esplicitamente riconosciuto dall‟art. 33 della Convenzione di Ginevra 
del 1951 relativa allo status di rifugiato, in base al quale “nessuno Stato contraente può 
espellere o respingere in qualunque maniera, un rifugiato alle frontiere dei territori ove 
la sua vita o la sua libertà sarebbero minacciate a causa della sua razza, religione, 
nazionalità, appartenenza ad una determinata categoria sociale o delle sue opinioni 
politiche”. Tale principio è considerato ormai una regola di diritto internazionale 
generale
144
 ed è stato più volte richiamato, sia pur indirettamente, da altri strumenti 
internazionali emanati dall‟Assemblea generale delle Nazioni unite in materia di diritti 
umani
145
. Ciò testimonia «la volontà degli Stati di riconoscere l‟importanza del rispetto 
della dignità umana come “limite” all‟esercizio della propria competenza discrezionale 
in materia di espulsione dello straniero»
146
. 
 
 
 
                                                          
142
 Risoluzione dell‟11.9.1950, in Résolutions de l‟Institut de droit international, 1873-1956, Bâle, 1957, 
p. 58. 
143
 Così, il secondo comma dell‟art. 2 della risoluzione sull‟asilo dell‟Insitut de droit international (1950), 
che espressamente recita: “Non si ha responsabilità internazionale dello Stato, a causa delle attività della 
persona cui è stato accordato asilo, che alle stesse condizioni nelle quali la si avrebbe a causa delle attività 
di un qualsiasi altro individuo presente sul territorio. Tale regola si applica tanto nell'ipotesi che lo Stato 
sia in grado, se del caso, di espellere l'individuo che ha avuto asilo, quanto nell'ipotesi che l'espulsione sia 
resa impossibile dal rifiuto degli altri Stati di riceverlo”. 
144
 Sulla natura cogente del principio, si veda J. ALLAIN, The jus cogens nature of non refoulement, in 
International journal of refugee law, vol. 13 (4), 2001, pp. 533-588. 
145
 L‟esigenza di porre limiti all‟espulsione si evince dall‟art. 14 della Dichiarazione universale dei diritti 
dell‟uomo (1948), dall‟art. 3 della Dichiarazione sull‟asilo territoriale (1967), dall‟art. 7 del Patto 
internazionale sui diritti civili e politici (1966), dall‟art. 3 della Convenzione contro la tortura e altri 
trattamenti o punizioni crudeli, inumani e degradanti (1984). 
146
 F. MORRONE, op. cit., p. 40. 
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4. La Convenzione relativa allo status di rifugiato. 
La tradizionale distinzione tra asilo territoriale ed extraterritoriale negli ultimi 
anni è passata in secondo piano di fronte al crescente fenomeno degli esodi in massa di 
persone che, per sfuggire da guerre, rivoluzioni, mutamenti territoriali, persecuzioni o 
violenze a vario sfondo, migrano da un paese all‟altro in cerca di protezione147. Ciò ha 
comportato un tendenziale ridimensionamento dell‟asilo nella sua originaria 
connotazione politica a favore di un più ampio profilo umanitario, il cui fine ultimo è 
quello di garantire adeguata protezione a singoli individui o gruppi soggetti a 
persecuzioni per motivi connessi alla razza, alla religione, alla nazionalità o 
all‟appartenenza etnico-sociale148.  
Il diritto di asilo, come oggi emerge dalle fonti di diritto internazionale che 
direttamente o indirettamente lo regolano, si identifica non solo e non tanto con le 
tradizionali ipotesi di rifiuto, da parte di uno Stato, di concedere l‟estradizione di 
individui ricercati per aver commesso reati politici, quanto, piuttosto, con la protezione 
di tutti coloro che, pur non avendo commesso alcun reato, non possono o non vogliono 
far rientro nel proprio paese per timore di essere perseguitati
149
. 
Il c.d. asilo umanitario si caratterizza per la centralità dell‟elemento persecutorio. 
Infatti, lo status di c.d. rifugiato internazionale – previsto e disciplinato dalla 
Convenzione di Ginevra del 1951 – viene riconosciuto a quegli individui costretti, 
direttamente o indirettamente, ad abbandonare il proprio paese in cerca di asilo, per il 
timore di essere soggetti a persecuzioni, ovvero che venga loro impedito di esercitare 
pienamente i diritti e le libertà fondamentali
150
. 
Il rifugiato internazionale va tenuto ben distinto dalla categoria del c.d. emigrante. 
Nonostante si tratti, in entrambi i casi, di individui sradicati dalla loro terra di origine, 
                                                          
147
 Nonostante in dottrina ci si sia interrogati sulla possibile esistenza di una norma internazionale 
generalmente riconosciuta che attribuisca allo Stato il diritto soggettivo di accordare asilo nelle proprie 
sedi diplomatiche e consolari all‟estero nonché sulle proprie navi da guerra a quelle persone che cercano 
rifugio per motivi umanitari, si continua a ritenere che l‟asilo extraterritoriale, anche in tali ipotesi, 
costituisca una forma di intervento di uno Stato nella vita interna di un altro (cfr. M. GIULIANO, op. cit., 
p. 218). Tuttavia, la risoluzione sull‟asilo dell‟Insitut de droit international (1950), prevede la possibilità 
di accordare asilo in qualsiasi luogo in cui un agente di uno Stato sia ammesso ad esercitare una propria 
autorità entro il territorio estero, “ad ogni individuo minacciato nella sua vita, nella sua integrità fisica o 
nella sua libertà da violenze che emanino dalle autorità locali” (art. 3, co. 2). 
148
 Cfr. E. BERNARDI, op. cit., p. 423. 
149
 Cfr. F. MORRONE, op. cit., pp. 52-53. 
150
 Sulla definizione di rifugiato, cfr. E. LAPENNA, op. cit., pp. 3 ss.; G. BISCOTTINI, Rifugiati, in 
Enciclopedia del diritto, vol. XI, 1987, pp. 895 ss.; G. CONETTI, Rifugiati, in Nuovissimo digesto 
italiano, Appendice, vol. VI, Torino, 1986, pp. 819 ss. Sul significato del termine „persecuzione‟ nella 
Convenzione di Ginevra, cfr. R. PAGLIUCCHI, Il concetto di persecuzione nella Convenzione di 
Ginevra del 1951 ed alcune questioni relative alla sua interpretazione, in I diritti dell‟uomo. Cronache e 
battaglie, fasc. 2, 1999, pp. 20-26; A.M. CALAMIA, op. cit., pp. 121 ss. 
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differiscono radicalmente i presupposti che hanno portato ad un tale esito. Infatti, il 
rifugiato è costretto ad abbandonare il suo paese a causa di una decisione del governo 
ovvero perché non sussistono più le condizioni per vivere, mentre l‟emigrante lascia il 
suo paese a seguito di una scelta motivata da considerazioni personali, ritenendo di 
poter trovare altrove una migliore condizione di vita dal punto di vista economico, 
sociale e culturale. Inoltre, l‟emigrazione può essere considerata un fenomeno intero ad 
uno Stato, viceversa, lo status di rifugiato internazionale si acquisisce solo nel momento 
in cui un individuo lascia la sua terra per ottenere asilo altrove
151
, risultando, «così, 
strettamente connesso al diritto d‟asilo territoriale, inteso in senso piuttosto generale 
come il diritto di tutte le persone perseguitate di ricercare e di trovare asilo in un altro 
Paese»
152
. 
La Convenzione sullo status dei rifugiati, firmata a Ginevra il 28 luglio 1951, 
rappresenta senza dubbio lo strumento normativo internazionale più importante in 
materia di rifugio. Ha finalità essenzialmente umanitarie, come viene chiaramente 
dichiarato nel preambolo della Convenzione, che rinvia alla Carta delle Nazioni Unite e 
alla Dichiarazione universale, sottolineando, oltretutto, la necessità di una cooperazione 
internazionale fra gli Stati membri delle Nazioni Unite
153
. Nel Preambolo, inoltre, si 
legge che la suddetta Convenzione nasce dall‟esigenza di “rivedere e codificare gli 
accordi internazionali anteriori sullo statuto dei rifugiati ed estendere l‟applicazione di 
tali accordi e la protezione in essi prevista mediante un nuovo accordo”. In essa 
troviamo la definizione di rifugiato, la determinazione delle condizioni per 
l‟attribuzione del relativo status e la specificazione dei diritti ed obblighi scaturenti da 
tale condizione giuridica. 
La Convenzione – che riveste oggi carattere generale e alla quale ha aderito un 
gran numero di Stati
154
 – rispecchia apertamente, come si evince dal tenore della sua 
originaria formulazione, il momento storico in cui fu stipulata e il suo intento 
ideologico, che era quello di intervenire per porre rimedio alla mancanza di protezione 
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 Cfr. D. BERTRAND, Refugees and Migrants, Migrants and Refugees. An Ethnological Approach, in 
International Migration, vol. 36(1), 1998, pp. 107-113. 
152
 F. MORRONE, op. cit., pp. 53-54. 
153
 In tal senso, cfr. B. NASCIMBENE, Asilo e statuto di rifugiato, Bozza della relazione, Convegno 
annuale 2009 dell‟Associazione Italiana dei Costituzionalisti su Lo statuto costituzionale del non 
cittadino (Cagliari, 16-17 ottobre 2009), p. 20. 
154
 Ad oggi, complessivamente, sono 147 gli Stati che hanno aderito ad uno o ambedue gli strumenti 
normativi dell‟ONU. 
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internazionale e di tutela giuridica di quei soggetti coinvolti nei drammatici eventi di 
quegli anni, ossia la guerra appena passata e l‟inizio della c.d. guerra fredda155.  
In base all‟art. 1, lettera A, sezione a), comma 2, della Convenzione, infatti, “il 
termine „rifugiato‟ si applicherà a colui che, a seguito di avvenimenti anteriori al 1° 
gennaio 1951, temendo a ragione di essere perseguitato per motivi di razza, religione, 
nazionalità, appartenenza a un determinato gruppo sociale o per le sue opinioni 
politiche, si trova fuori dal paese di cui è cittadino e non può o non vuole, a causa di 
questo timore, avvalersi della protezione di questo paese; oppure che, non avendo una 
cittadinanza e trovandosi fuori del paese in cui aveva residenza abituale in seguito a 
seguito di siffatti avvenimenti, non può o non vuole tornarvi per il timore di cui sopra”.  
Alla sezione b) del medesimo articolo si aggiunge poi che “agli effetti della 
presente Convenzione, le parole „avvenimenti verificatisi anteriormente al 1° gennaio 
1951‟, di cui dell‟articolo 1, sezione A, potranno essere interpretate nel senso di: a) 
„avvenimenti verificatisi anteriormente al 1° gennaio 1951 in Europa‟; b) „avvenimenti 
verificatisi anteriormente al 1° gennaio 1951 in Europa o altrove‟. Ciascuno Stato 
Contraente, al momento della firma, della ratifica o della adesione, preciserà con una 
dichiarazione la portata che intende riconoscere a questa espressione dal punto di vista 
degli obblighi da esso assunti in virtù della presente Convenzione”. 
La Convenzione, pertanto, sottopone il riconoscimento dello status di rifugiato a 
ben due limiti: il primo, di carattere temporale e assoluto, consiste nell‟estensione della 
tutela ai soli individui divenuti rifugiati a seguito degli avvenimenti verificatisi 
anteriormente al 1° gennaio 1951; il secondo invece consiste in un limite di ordine 
geografico ed è solo eventuale, dal momento che consente agli Stati firmatari di 
scegliere se riconoscere lo status in parola ai soli rifugiati divenuti tali a seguito di 
avvenimenti verificatisi in Europa, ovvero anche altrove
156
.  
È solo con la sottoscrizione del Protocollo di New York del 1967
157
, con il quale è 
stata eliminata la riserva temporale, che la Convenzione di Ginevra ha acquistato la sua 
funzione «di tutela realmente generalizzata del rifugiato, impegnando gli Stati 
contraenti anche in relazione ad eventi futuri»
158
. La riserva geografica, la cui 
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 Cfr. L. NERI, Il diritto d‟asilo. Sezione Seconda – Profili sostanziali: lo Status di rifugiato, in Diritto 
degli stranieri, a cura di B. NASCIMBENE, Padova, 2004, pp. 1189-1190. 
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 Cfr. G. STROZZI, Rifugiati e asilo territoriale, cit., p. 357. 
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 Firmato il 31 gennaio 1967 a seguito della Risoluzione dell‟Assemblea Generale delle Nazioni Unite 
n. 2198/XXI del 1° dicembre 1966, in Unite Nations, Treaty Series, vol. 606, p. 267. Gli Stati che ad oggi 
hanno ratificato il Protocollo sono 142. 
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 L. NERI, op. cit., p. 1191. 
36 
 
applicazione era solo eventuale, è stata anch‟essa eliminata dal Protocollo, che ha 
tuttavia fatto salve le eventuali scelte in senso restrittivo effettuate dagli Stati. In ogni 
caso questa continua a essere applicata, tra tutti gli Stati contraenti, solo da Brasile, 
Malta, Paraguay e Turchia
159
. 
Nella definizione di rifugiato fornita dall‟art. 1, lettera A, è assolutamente centrale 
l‟elemento della persecuzione. Tuttavia, non viene in alcun modo specificato, né dalla 
suddetta norma né altrove nel testo della Convenzione, quali situazioni debbano essere 
ricondotte a tale fattispecie, lasciando, così, ampia discrezionalità agli Stati nel 
determinare quali siano i comportamenti messi in atto da un‟autorità statuale che 
giustificano il “fondato timore” di persecuzione160. 
La norma, ciò malgrado, contiene un‟elencazione molto ampia di quelli che 
possono essere i motivi della persecuzione, ossia per razza, religione, nazionalità, 
appartenenza a un determinato gruppo sociale o per le opinioni politiche. Se si 
escludono le motivazioni economiche, è difficilmente ipotizzabile una persecuzione che 
non rientri in almeno una di tali categorie, considerando, oltretutto, la funzione di 
clausola generale svolta dalla categoria dell‟appartenenza a un determinato gruppo 
sociale, nella quale si fanno rientrare tutta una serie di motivi di persecuzione non 
espressamente previsti dalla Convenzione, quali quello sessuale, nei confronti delle 
donne o degli omosessuali, o quello della differenza linguistica
161
. 
Restano in ogni caso escluse dalla nozione di rifugiato offerta dalla Convenzione 
di Ginevra le c.d. displaced persons
162
. A tale categoria appartengono coloro che 
fuggono dal proprio Paese, individualmente o in occasione di esodi di massa, a seguito 
di eventi (quali guerre, rivoluzioni, occupazioni straniere o gravi turbamenti dell‟ordine 
pubblico) che, pur potendone mettere astrattamente in pericolo la vita, non danno luogo 
a delle vere e proprie persecuzioni individuali
163
. 
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 L‟Italia, che al momento della ratifica della Convenzione di Ginevra aveva optato per la riserva 
geografica, l‟ha mantenuta fino all‟approvazione della legge n. 39/1990.  
160
 Cfr. L. NERI, op. cit., p. 1192. 
161
 Ibidem. 
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 Cfr. B. NASCIMBENE, Il diritto di asilo e lo statuto di rifugiato. Profili di diritto interno e 
comunitario, in Studi in onore di Filippo Panzera, vol. II, Bari, 1995, p. 11. 
163
 La categoria delle displaced persons è contemplata da alcuni accordi internazionali, dei quali l‟Italia 
non è parte, il più avanzato dei quali è la Convenzione della Organizzazione dell‟Unità Africana (OUA), 
adottata ad Adis Abeba il 10 settembre 1969 ed entrata in vigore il 20 giugno 1974 (in Unite Unions, 
Treaty Series, n. 14619). Secondo la Convenzione OUA, anche laddove non trovi applicazione la 
Convenzione di Ginevra, deve definirsi rifugiato “ogni persona che, a causa di aggressione esterna, 
occupazione, dominio straniero o gravi turbamenti dell‟ordine pubblico in tutto o in una parte del Paese di 
origine o di cittadinanza, è obbligata ad abbandonare la propria residenza abituale per cercare rifugio in 
un altro luogo fuori dal Paese di origine o di cittadinanza”. 
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Un importante riferimento per meglio delineare il concetto di “persecuzione” è 
contenuto nell‟art. 33 della Convenzione relativo al principio di non-refoulement, nel 
quale viene fatto espresso divieto di respingere un rifugiato verso territori “ove la sua 
vita o la sua libertà sarebbero minacciate”. Secondo una parte della dottrina 
internazionalistica, tale assunto andrebbe interpretato nel senso che debbano 
considerarsi persecutorie tutte le misure contrarie alla dignità umana
164
; mentre, 
secondo un‟altra parte della dottrina, dal suddetto riferimento conseguirebbe la 
possibilità che ogni discriminazione relativa alle condizioni di vita, lavoro, educazione 
e, in generale, ogni lesione dei diritti fondamentali dell‟uomo, costituiscano causa di 
persecuzione
165
. Un ulteriore contributo viene offerto dal Manuale sulle procedure e sui 
criteri per la determinazione dello status di rifugiato
166
, nel quale si sottolinea, ai 
paragrafi 52 e 53, l‟importanza dell‟elemento soggettivo del timore – che deve essere 
ben fondato – di subire una persecuzione e l‟impossibilità di predisporre un elenco 
tassativo dei comportamenti e delle condotte riconducibili alla fattispecie della 
persecuzione, in quanto comportamenti apparentemente insignificanti possono assumere 
rilevanza in un determinato momento storico e politico di un determinato paese
167
. 
Ai fini del riconoscimento dello status di rifugiato internazionale, dal quale la 
Convenzione di Ginevra del 1951 fa discendere un particolare trattamento giuridico di 
favore, non è necessario che una persecuzione sia stata effettivamente messa in atto ai 
danni del soggetto richiedente. Stando alla lettera dell‟art. 1, lett. A, della Convenzione, 
è sufficiente che ricorra l‟elemento soggettivo consistente nel timore di subire una 
persecuzione, purché tale timore sia fondato – la norma, infatti, usa la locuzione 
“temendo a ragione” di essere perseguitati –, accompagnato dall‟elemento oggettivo 
relativo ai motivi di tale persecuzione, ossia a quelle circostanze esterne senza le quali 
lo stato mentale di timore non acquista rilevanza. La norma in esame, inoltre, richiede, 
quali ulteriori elementi ai fini del riconoscimento dello status, che il soggetto non voglia 
o non possa avvalersi della protezione del proprio paese (in quanto le autorità di 
quest‟ultimo sono, presumibilmente, responsabili della persecuzione messa in atto) e 
che la domanda venga proposta dallo stesso quando si trova al di fuori dello stesso. Non 
è, tuttavia, necessario che la domanda venga proposta al momento dell‟ingresso nel 
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 In tal senso, cfr. P. WIES, Le concept de réfugié en droit international, in Journal du droit 
international, 1960, p. 971. 
165
 In tal senso, cfr. G.S. GOODWIN-GILL, The Refugee in International Law, Oxford, 1985, p. 3. 
166 Adottato a Ginevra nel 1979 a cura dell‟UNHCR. 
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 Cfr. L. NERI, op. cit., p. 1194. 
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paese di rifugio, ben potendo essere inoltrata dal soggetto regolarmente residente anche 
in un momento successivo, a seguito di avvenimenti sopravvenuti verificatisi nel paese 
di origine
168
. 
Per quanto riguarda la condizione giuridica del rifugiato, la Convenzione prevede 
che il suo status personale sia regolato dalla legge del paese di domicilio o, in mancanza 
di domicilio, dalla legge del paese di residenza (art. 12, par. 1); al contrario, i diritti 
precedentemente acquisiti dal rifugiato che derivano dal suo status personale, con 
particolare riguardo per quelli conseguenti al matrimonio, continueranno ad essere 
regolati dalla legge del paese di origine, ma ognuno degli Stati contraenti è tenuto a 
rispettarli (art. 12, par. 2). 
La Convenzione riconosce, inoltre, una serie di diritti essenziali ai rifugiati, 
individuando, in proposito, tre differenti “livelli di trattamento”169. Il primo livello è 
quello del c.d. trattamento nazionale, ossia un trattamento favorevole almeno quanto 
quello accordato ai cittadini, in materia di libertà di culto, protezione della proprietà 
industriale e intellettuale, accesso ai tribunali, razionamento di prodotti, istruzione 
primaria, assistenza pubblica, condizioni di lavoro, assistenza e sicurezza sociale e 
imposizione fiscale
170
. In materia di diritto di associazione e di esercizio di attività 
salariata è previsto il c.d. trattamento della nazione più favorita, ossia il trattamento più 
favorevole accordato nelle stesse circostanze ai cittadini di un paese straniero
171
. Infine, 
il paese ospitante deve riconoscere il trattamento più favorevole possibile e, in ogni 
caso, non meno favorevole di quello riservato agli stranieri in generale, in materia di 
diritto di proprietà, esercizio di attività autonome e libere professioni, alloggi, istruzione 
secondaria, libertà di circolazione
172
. 
Ai rifugiati che non possiedono un valido documento di viaggio deve essere 
rilasciato, ai sensi dell‟art. 27 della Convenzione, un documento di identità. Inoltre, ai 
rifugiati regolarmente residenti può essere rilasciato un documento di viaggio che 
permetta loro di spostarsi al di fuori dei confini del paese di rifugio, salvo che non vi si 
oppongano imperiosi motivi di sicurezza nazionale o di ordine pubblico (art. 28). 
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 Cfr. L. NERI, op. cit., p. 1194. 
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 Cfr. G. STROZZI,  Rifugiati e asilo politico nella legge n°39 del 1990, cit., p. 101; L. NERI, op. cit., 
p. 1202; B. NASCIMBENE, Lo straniero nel diritto italiano, Milano, 1990, p. 123; G. CONETTI, op. 
cit., p. 821; P. BONETTI, La condizione giuridica del cittadino extracomunitario, cit., p. 34. 
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 Artt. 4, 14, 16, 20, 22 par. 1, 23, 24 e 29 par. 1. 
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 Artt. 15 e 17 par. 1. 
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 Artt. 13, 18,19,21,22 par. 2 e 26. 
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La Convenzione vieta agli Stati contraenti di espellere un rifugiato regolarmente 
residente sul loro territorio, “se non per motivi di sicurezza nazionale o di ordine 
pubblico” (art. 32, par. 1). Secondo la dottrina173 si tratterebbe di una garanzia parziale, 
dal momento che tale protezione non si estende a coloro i quali si trovano illegalmente 
sul territorio nazionale e, proprio per questo, avrebbero bisogno di una maggior tutela, 
seppur temporanea. 
L‟art. 1, lettera C, della Convenzione contiene una elencazione tassativa dei casi 
al ricorrere dei quali è prevista la revoca o la cessazione dello status di rifugiato 
precedentemente accordato. In particolare, il rifugiato perde il suo status: qualora abbia 
usufruito nuovamente e volontariamente della protezione del paese di cui ha la 
cittadinanza; qualora abbia riacquistato volontariamente, dopo averla persa, la 
cittadinanza del proprio paese di origine; qualora abbia acquisito una nuova cittadinanza 
e goda della protezione di tale paese; qualora siano venute meno le circostanze che 
avevano portato al riconoscimento dello status di rifugiato e non possa, quindi, 
continuare a rifiutare di avvalersi della protezione del paese di cui ha la cittadinanza, 
ovvero, trattandosi di persona priva di cittadinanza, qualora sia in grado di tornare nel 
paese di residenza abituale. La tassatività di tale elenco è, tuttavia, attenuata dalla 
disposizione di chiusura della medesima norma, in base alla quale il rifugiato può 
invocare “motivi imperiosi derivanti da precedenti persecuzioni” che lo inducano 
comunque a rifiutare di ritornare nel paese di cui ha la cittadinanza. 
L‟art. 1 contiene, infine, alle lettere D, E ed F, l‟indicazione dei casi in cui l‟intera 
Convenzione non trova comunque applicazione. Si tratta, specificamente, di “coloro che 
beneficiano attualmente di protezione o assistenza da parte di organi o agenzie delle 
Nazioni Unite diversi dall‟Alto Commissario delle Nazioni Unite per i Rifugiati” (lett. 
D); di “coloro che sono considerati dalle autorità competenti del paese in cui hanno 
stabilito la loro residenza come aventi i diritti e gli obblighi connessi al possesso della 
cittadinanza di detto paese” (lett. E) e, infine, di “quelle persone nei confronti delle 
quali si hanno serie ragioni per ritenere: a) che abbiano commesso un crimine contro la 
pace, un crimine di guerra o un crimine contro l‟umanità [...]; b) che abbiano commesso 
un crimine grave di diritto comune al di fuori del paese di accoglimento e prima di 
esservi ammesse in qualità di rifugiati; c) che si siano rese colpevoli di azioni contrarie 
ai fini ed ai principi delle Nazioni Unite” (lett. E). 
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La disposizione più significativa della Convenzione di Ginevra è, sicuramente, 
quella contenuta nel già citato art. 33 che sancisce il principio di non-refoulement del 
rifugiato, stabilendo che “nessuno Stato contraente potrà espellere o respingere – in 
nessun modo – un rifugiato verso le frontiere dei luoghi ove la sua vita o la sua libertà 
sarebbero minacciate a causa della sua razza, della sua religione, della sua nazionalità, 
della sua appartenenza ad una determinata categoria sociale o delle sue opinioni 
politiche”174.  
L‟art. 33, a differenza di altre norme contenute nella Convenzione, non prevede, 
come condizione per la sua applicazione, il requisito della regolarità dell‟ingresso o 
della residenza nello Stato di accoglienza. Ne consegue che, il principio di non-
refoulement trova applicazione anche nei casi in cui non ci sia stato un formale 
riconoscimento dello status di rifugiato. A favore di tale conclusione giocano, anzitutto, 
ragioni di interpretazione sistematica; infatti, il divieto di espellere un rifugiato 
regolarmente residente dal territorio dello Stato in cui risiede è già espressamente 
sancito dall‟art. 32 della Convenzione e se si interpretasse anche il successivo art. 33 
come limitato ai soli rifugiati regolari, ossia a coloro il cui status è già stato 
riconosciuto, si tratterebbe di un‟inutile ripetizione. In secondo luogo, considerato che il 
riconoscimento dello status di rifugiato non ha effetto costitutivo ma dichiarativo, per 
cui inizia a decorrere dal momento in cui tale riconoscimento viene richiesto, sarebbe 
contraddittorio far dipendere l‟unica protezione prevista dalla Convenzione per 
impedire l‟esposizione del rifugiato al pericolo da cui fugge dall‟esito di un tale 
giudizio. Il procedimento interno non è, tuttavia, disciplinato dalla Convenzione ma 
dalle legislazioni nazionali, che nel rispetto degli obblighi generali di cooperazione 
degli Stati contraenti con le Nazioni Unite, di cui agli articoli 35 e 36, debbono 
assicurare che la c.d. eleggibilità al riconoscimento dello status sia effettiva e non 
vengano vanificati i diritti sanciti nella Convenzione. Le norme nazionali, insomma, 
non possono rendere eccessivamente difficile o complesso il riconoscimento
175
. 
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 Il principio era già sancito dall‟art. 3 della c.d. Convenzione Nansen (Ginevra 28 ottobre 1933) e dalla 
Convenzione del 10 febbraio 1938 (relativa ai rifugiati provenienti dalla Germania) che, all‟art. 5, faceva 
obbligo alle Parti contraenti di non respingere il rifugiato alle frontiere del Paese di origine. 
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 In tal senso, cfr. B. NASCIMBENE, Asilo e statuto di rifugiato, cit., p. 22; L. NERI, op. cit., pp.1196-
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Controversa è la possibilità di estendere il principio anche alle displaced 
persons
176
. In dottrina si tende ad ammettere tale possibilità, alla luce del fatto che la 
differenza tra rifugiato convenzionale e displaced person è spesso di difficile 
determinazione, potendo essere correttamente stabilita solo all‟esito di un attento esame 
e rendendo, pertanto, impossibile stabilire a priori «quali aspiranti rifugiati siano 
meritevoli della tutela prevista dalla Convenzione e quali no, quali quindi possano 
essere legittimamente respinti e quali debbano essere accettati alla frontiera»
177
. 
Oltretutto, vi è una prassi piuttosto consolidata a favore dell‟applicazione del principio 
di non respingimento alle displaced persons in occasione degli esodi di massa, tanto che 
si ritiene essersi formata una consuetudine internazionale in tal senso
178
. Gli Stati, 
tuttavia, in tali occasioni hanno sempre adottato provvedimenti amministrativi di 
carattere temporaneo, per evitare che la protezione e l‟assistenza materiale offerte alle 
masse di profughi in tali situazioni di emergenza si traducessero in aspettative di 
stabilimento nel paese ospitante
179
.  
Il divieto di refoulement si estende anche al respingimento indiretto, cioè verso 
paesi nei quali il rifugiato corra il rischio di essere a sua volta respinto o espulso verso 
quello dove rischierebbe di subire persecuzioni
180
. Esso, tuttavia, grava esclusivamente 
sul paese di c.d. primo asilo, cioè, il primo che accoglie il soggetto in fuga dal luogo in 
cui è stato o potrebbe essere perseguitato. Al contrario, il soggetto che, avendo già 
ottenuto protezione temporanea, chiede rifugio in un secondo paese, potrebbe da 
quest‟ultimo essere legittimamente respinto verso le frontiere del primo senza, per 
questo, incorrere in una violazione dell‟art. 33 della Convenzione di Ginevra. Qualora, 
poi, il paese di primo asilo si dovesse rifiutare di riammettere il rifugiato nel proprio 
territorio, si verificherà il fenomeno dei c.d. rifugiati in orbita. Tale fenomeno è stato 
definito dal Comitato Esecutivo dei Programmi delle Nazioni Unite come “refoulemet 
accidentale”181. 
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 A favore G.S. GOODWIN-GILL, Non refoulement and the new asylum seekers, in Virginia Journal of 
Int. Law, 1986, pp. 897 ss.; K. HAILBRONNER, Non refoulement and humanitarian refugees: 
customary international law of wishful legal thinking?, in Virginia Journal of Int. Law, 1986, pp. 897 ss.  
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 L. NERI, op. cit., p. 1197. 
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 Contra G. CARELLA, Esodi di massa e diritto internazionale, in Riv. dir. int., 1992, p. 909. 
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 Cfr. L. NERI, op. cit., p. 1198. 
180
 In tal senso, cfr. B. NASCIMBENE, Asilo e statuto di rifugiato, cit., p. 22. 
181
 Comitato Esecutivo U.N., Note on International Protection, 1987, par. 17. 
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Quanto all‟ambito territoriale di applicazione, come è stato chiarito 
dall‟UNHCR182, è difficile pensare che il divieto di refouler sia stato concepito per 
essere limitato ai rifugiati che sono già entrati nel territorio di uno Stato contraente. 
Infatti, stando alla lettera dell‟art. 33 della Convenzione, tale divieto è soggetto a 
restrizione geografica solo con riferimento al paese in cui un rifugiato non può essere 
inviato, non a quello dal quale viene rinviato. Secondo quanto dichiarato dall‟UNHCR, 
«lo scopo, l‟intento e il significato dell‟art. 33(1) della Convenzione del 1951 sono 
univoci e stabiliscono un obbligo a non rinviare un rifugiato o un richiedente asilo in 
un paese dove egli o ella rischierebbe persecuzioni o altri gravi danni, che si applica 
ovunque lo Stato eserciti la sua giurisdizione, compreso alla frontiera, in mare aperto o 
sul territorio di un altro Stato».
183
 
L‟applicazione del principio di non-refoulement è espressamente esclusa, a norma 
del paragrafo 2 dell‟art. 33 della Convenzione, solamente qualora ricorrano “gravi 
motivi” che inducono lo Stato di accoglienza a considerare il rifugiato un  pericolo per 
la sicurezza pubblica, ovvero nel caso in cui quest‟ultimo sia stato oggetto di una 
condanna già passata in giudicato per un crimine o un delitto particolarmente grave, tale 
da rappresentare una minaccia per la comunità del suddetto Stato. 
La Convenzione di Ginevra del 1951 è stata ratificata dall‟Italia con la legge n. 
722 del 24 luglio 1954; mentre, il Protocollo di New York del 1967 è stato ratificato con 
la legge n. 95 del 14 febbraio 1970, eliminando la limitazione temporale che prevedeva 
l‟applicazione della Convenzione ai soli avvenimenti verificatisi prima del 1° gennaio 
1951. L‟Italia, peraltro, aveva inizialmente optato per l‟apposizione della riserva 
geografica, limitando il riconoscimento dello status di rifugiato ai soli individui di 
provenienza europea. Tale riserva è stata ritirata solamente con la legge n. 39 del 28 
febbraio 1990, che è stata, tra l‟altro, la prima legge con la quale l‟Italia ha cercato di 
disciplinare in maniera organica la procedura per il riconoscimento dello status di 
rifugiato, affidandola ad apposito regolamento
184
.  
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 Parere consultivo del 26 gennaio 2007, sull‟applicazione extraterritoriale degli obblighi di non-
refoulement derivanti dalla Convenzione relativa allo status dei rifugiati del 1951 e dal suo Protocollo del 
1967, disponibile on-line su http://www.unhcr.it/cms/attach/editor/ITA-Extraterritorialita.pdf. 
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 In proposito va segnalata la recente condanna dell‟Italia da parte della Corte europea dei diritti 
dell'uomo, nel caso "Hirsi Jamaa e altri contro l'Italia" (Sentenza 23 febbraio 2012 n. 27765/2009). La 
Corte di Strasburgo ha condannato l'Italia per violazione del principio di non-refoulement, per il 
respingimento in alto mare (35 miglia a sud di Lampedusa) di immigrati (somali ed eritrei) verso la Libia, 
avvenuto il 6 maggio 2009. Per la prima volta, quindi, la Corte ha equiparato il respingimento collettivo 
alla frontiera e in alto mare alle espulsioni collettive nei confronti di chi è già nel territorio. 
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 Cfr. L. NERI, op. cit., p. 1210. 
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5. I limiti alla configurabilità del diritto soggettivo all’asilo. 
All‟indomani della fine della seconda guerra mondiale, la Comunità 
internazionale, nell‟affrontare il problema della tutela internazionale dei diritti 
dell‟uomo, si è interrogata sull‟eventuale esistenza di un diritto soggettivo 
dell‟individuo all‟asilo e di un corrispondente dovere dello Stato di concederlo. 
Tuttavia, la risposta dei principali strumenti normativi internazionali per la protezione 
dei diritti umani è stata piuttosto timida e, ad oggi, non può ancora dirsi formata alcuna 
consuetudine in tal senso. 
Il riconoscimento di un vero e proprio diritto d‟asilo non è andato oltre la 
previsione contenuta nella Dichiarazione universale dei diritti dell‟uomo, adottata 
dall‟Assemblea generale delle Nazioni Unite il 10 dicembre 1948. Peraltro, pur essendo 
in essa previsto, all‟art. 14, che “ogni individuo ha il diritto di cercare e di godere in 
altri paesi asilo dalle persecuzioni”, questo di fatto non viene inteso come diritto 
soggettivo del singolo ma come un mero «ideale comune perseguito da tutti i popoli e 
da tutte le Nazioni»
185
. Infatti, ciò che viene proclamato è solamente il diritto 
dell‟individuo perseguitato di lasciare il proprio paese in cerca di asilo e il diritto di 
goderne nel momento in cui uno Stato decidesse di concederglielo, ma per gli Stati non 
discende da tale norma nessun obbligo di accordarlo; nulla, pertanto, lascia intendere 
che vi sia riconosciuto un diritto dell‟individuo a vedersi concesso il diritto in parola186.  
Oltretutto, anche a voler intendere tale norma come effettiva previsione di un vero 
e proprio diritto individuale all‟asilo, dalla stessa non discenderebbe comunque alcun 
obbligo diretto per gli Stati. Infatti, le norme contenute nella Dichiarazione universale 
non hanno valore giuridico in sé, ma diventano cogenti solo a seguito di riconoscimento 
da parte della prassi come norme consuetudinarie. Ciò è accaduto, ad esempio, per le 
norme che vietano le violazioni gravi (o gross violations) dei diritti fondamentali delle 
persone quali il genocidio, la discriminazione razziale, la tortura, i trattamenti inumani o 
degradanti, che fanno parte dei principi generali dell‟ordinamento internazionale in 
quanto riconosciute tali dalla prassi e non in forza della loro previsione nella 
Dichiarazione. Lo stesso, tuttavia, non è accaduto per il diritto d‟asilo che, nonostante 
sia stato proclamato come diritto umano inalienabile dalla Dichiarazione universale, non 
si è consolidato nella prassi come consuetudine
187
.  
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 M. UDINA, Asilo (diritto di), cit., p. 4. 
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 Cfr. G. STROZZI, Rifugiati e asilo territoriale, cit., p. 354. 
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 Cfr. B. NASCIMBENE, Asilo e statuto di rifugiato, cit., p. 14. 
44 
 
Le medesime considerazioni valgono anche per la Dichiarazione sull‟asilo 
territoriale
188, adottata dall‟Assemblea generale delle Nazioni Unite il 14 dicembre 
1967. Tale dichiarazione, peraltro, pur riproponendo la concezione classica dell‟asilo 
inteso come facoltà dello Stato di concederlo, ha cercato di ampliare la tutela offerta in 
materia, ponendo una sorta di dovere morale di non rifiutare l‟ammissione di coloro che 
cercano asilo per ragioni umanitarie
189. Infatti, il secondo comma dell‟art. 1, afferma 
esplicitamente che non può essere rifiutato l‟ingresso degli individui, salvo nei casi in 
cui sussistano particolari motivi che impediscano la loro ammissione nel territorio; 
inoltre, all‟art. 3, è fatto espresso divieto agli Stati di adottare misure espulsive nei loro 
confronti verso territori dove essi potrebbero essere perseguitati, salvo che tali misure 
non siano adottate per ragioni di sicurezza nazionale e, anche in tali ipotesi, prevedendo 
comunque la possibilità di accordare loro asilo in via provvisoria in attesa che si rechino 
in un altro Stato. La Dichiarazione, oltretutto, enuncia un importante principio 
solidaristico, prevedendo, all‟art. 2, che “laddove uno Stato abbia difficoltà 
nell‟accordare o nel continuare ad accordare asilo, gli Stati individualmente o 
congiuntamente attraverso le Nazioni Unite considereranno, in uno spirito di solidarietà 
internazionale, misure appropriate per alleggerire il fardello di quello Stato”. Alla 
Dichiarazione avrebbe dovuto fare seguito la relativa Convenzione internazionale 
sull‟asilo territoriale. Tuttavia, la Conferenza190 convocata allo scopo di darvi 
attuazione, svoltasi a Ginevra nel 1977, si è sostanzialmente tradotta in un nulla di fatto, 
a causa delle forti resistenze opposte dagli Stati partecipanti
191
.  
Le dichiarazioni sopra citate, essendo prive di potere giuridico vincolante, hanno 
per gli Stati valore solamente programmatico e di raccomandazione. Mediante tali atti 
gli organismi internazionali intendono affermare il valore di certi principi, ma se alla 
loro proclamazione non segue una prassi favorevole a riconoscerli come norme 
consuetudinarie cogenti, per gli Stati ne discende, tutt‟al più, un‟indicazione sulla 
possibile condotta da seguire in tali ipotesi nel rispetto di determinati valori condivisi
192
. 
Nessun riconoscimento del diritto di asilo, nell‟accezione di diritto soggettivo 
dell‟individuo all‟asilo, si trova all‟interno del Patto internazionale sui diritti civili e 
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 La Dichiarazione è stata adottata con risoluzione dell‟Assemblea Generale N.U. n. 2312 (XXII), del 14 
dicembre 1967. 
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 Cfr. G. STROZZI, Rifugiati e asilo territoriale, cit., p. 354. 
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 Conferenza internazionale sull‟asilo territoriale, svoltasi a Ginevra dall‟11 gennaio al 4 febbraio 1977, 
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Nazioni Unite. 
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 Cfr. F. MORRONE, op. cit., p. 51. 
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politici, adottato a New York dall‟Assemblea generale delle Nazioni Unite il 16 
dicembre 1966. Al contrario, a livello regionale, la Convenzione americana sui diritti 
dell‟uomo – sottoscritta dagli Stati latino-americani a San Josè di Costa Rica il 22 
novembre 1969 ed entrata in vigore il 18 luglio 1978 – riconosce, al settimo comma 
dell‟art. 22, il “diritto di ogni persona di chiedere e ricevere asilo in territorio straniero 
in caso di persecuzione per reati politici e per reati comuni connessi a reati politici, 
conformemente alle leggi di ciascuno Stato e alle convenzioni internazionali”. Così 
come, sempre in ambito regionale, la Carta africana dei diritti dell‟uomo e dei popoli – 
sottoscritta a Nairobi il 27 giugno 1981 – riconosce a ogni persona “il diritto, in caso di 
persecuzione, di ricercare e ricevere asilo in territorio straniero, conformemente alla 
legge di ciascun Paese e alle convenzioni internazionali”. 
In conclusione, se si eccettuano le convenzioni regionali appena viste, non è 
possibile rinvenire nell‟ordinamento internazionale un diritto soggettivo all‟asilo, che 
permetta ai profughi sottoposti a persecuzioni e costretti ad abbandonare il proprio 
paese di esercitare un vero e proprio diritto all‟asilo territoriale una volta varcate le 
frontiere di un altro Stato. Né può ritenersi che l‟adesione agli accordi internazionali in 
materia di rifugio – nello specifico la Convenzione di Ginevra e il Protocollo di New 
York – comporti per gli Stati firmatari la nascita di obblighi nell‟ammissione di stranieri 
nel proprio territorio. Tali accordi, infatti, non hanno ad oggetto il diritto di asilo bensì 
la sola determinazione dello status di rifugiato, che non comporta né l‟attribuzione a 
quest‟ultimo di un diritto soggettivo all‟asilo territoriale, né alcun obbligo per lo Stato 
di rifugio di adottare nei confronti del rifugiato “convenzionale” provvedimenti di 
asilo
193
. 
Malgrado dalla ricognizione delle fonti di diritto internazionale risulti ancora 
l‟affermazione di un diritto d‟asilo che dipende, in gran parte, dalla sovranità dello 
Stato, è possibile comunque individuare nel principio di non-refoulement del rifugiato 
l‟unico strumento di tutela previsto dall‟ordinamento internazionale generale «il cui 
contenuto depone a favore di un (seppur indiretto) riconoscimento del diritto di 
asilo»
194. Questo principio, tuttavia, stando alla previsione di cui all‟art. 33 della 
Convenzione di Ginevra, è sottoposto ad una serie di limiti, operando solamente nei 
confronti degli individui rientranti nella definizione di rifugiato offerta dalla 
Convenzione e risolvendosi, ben lungi dal riconoscimento di un diritto all‟asilo, 
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nell‟obbligo per gli Stati di non respingere coloro che entrano nel loro territorio in cerca 
di protezione verso quei luoghi in cui temono di subire persecuzioni.  
Ben più ampia sarebbe la tutela offerta se fosse accolto il principio contenuto 
nella Dichiarazione sull‟asilo territoriale del 1967, che ha rielaborato e ampliato il 
divieto di refoulement nel divieto di refus d‟ammission (rifiuto di ammissione), qualora 
il respingimento possa avere l‟effetto (anche indiretto) di consegnare l‟individuo allo 
Stato in cui teme di subire persecuzioni. Se tale principio si consolidasse nella prassi, 
«porterebbe implicitamente ad individuare come unica alternativa al “rifiuto 
d‟ammissione”, l‟asilo provvisorio, inteso come ammissione temporanea di carattere 
umanitario»
195
. 
Nel divieto di refoulement è, comunque, rinvenibile un «nucleo irrinunciabile» di 
natura «inderogabile e cogente», estrapolandolo dal divieto di tortura e trattamenti 
inumani, che è norma di diritto internazionale generale
196
. Infatti, la Convenzione 
contro la tortura e altri trattamenti o punizioni crudeli, inumani o degradanti (firmata a 
New York il 10 dicembre 1984)
197, prevede, all‟art. 3, il divieto assoluto – quindi senza 
le eccezioni contenute nella Convenzione di Ginevra – di espellere, respingere o 
estradare una persona verso uno Stato in cui vi siano seri motivi per ritenere che 
rischierebbe di essere sottoposto a tortura. Quindi, pur non essendo possibile rinvenire 
nell‟ordinamento internazionale una norma sul diritto d‟asilo di natura consuetudinaria, 
è consolidato nella prassi che le conseguenze riconducibili al diniego di ingresso o 
refoulement costituiscano violazione dei diritti fondamentali della persona e non si può 
che giungere alla conclusione che il principio di non-refoulement, avendo conseguenze 
sotto il profilo del (mancato) rispetto dei diritti dell‟uomo, abbia natura di norma 
consuetudinaria
198
. 
La suddetta opzione interpretativa trova conferma, in ambito regionale, nella 
giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell‟uomo199. In proposito, va anzitutto 
detto che all‟interno della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell‟uomo 
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 Cfr. L. NERI, op. cit., p. 1199. 
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e delle libertà fondamentali (CEDU), adottata a Roma dal Consiglio d‟Europa il 4 
novembre 1950, non è contenuta nessuna norma avente ad oggetto la protezione diretta 
dell‟asilo, malgrado l‟Assemblea consultiva del Consiglio d‟Europa avesse 
proposto
200l‟inclusione di tale diritto nel Secondo Protocollo della Convenzione 
medesima, da intendersi, oltretutto, non semplicemente come diritto di cercare e godere 
asilo, ma come diritto di riceverlo
201. La Corte, tuttavia, partendo dall‟art. 3 della 
CEDU, che vieta la sottoposizione di alcuno a torture o a pene e trattamenti inumani e 
degradanti, è riuscita ad estendere il significato di tale norma da quello diretto ad uno 
sempre più mediato, individuando casi di violazione della norma anche nella condotta di 
quegli Stati che, pur non essendo direttamente responsabili di aver messo in atto le 
condotte vietate (torture o trattamenti inumani), avessero comunque adottato misure di 
respingimento o espulsione degli stranieri verso i confini di Stati in cui queste condotte 
sarebbero potute essere messe in atto
202
.  
La Corte ha affrontato per la prima volta la questione relativa alla potenziale 
estensione degli obblighi derivanti dall‟art. 3 della CEDU in un caso di estradizione203, 
riproponendo poi la medesima interpretazione estensiva anche in casi aventi ad oggetto 
situazioni di richiedenti asilo le cui domande di rifugio erano state rigettate dalle 
autorità competenti, con conseguente provvedimento di allontanamento degli stessi 
verso i paesi di origine
204. Dall‟interpretazione estensiva dell‟art. 3 della CEDU offerta 
dalla Corte a partire da tali sentenze, nonostante questa sembri a tratti confondere i 
differenti presupposti alla base dell‟applicazione dell‟art. 3 CEDU con quelli propri del 
principio di non-refoulement di cui all‟art. 33 della Convenzione di Ginevra205 e 
malgrado, come precisato dalla Corte stessa, «né la Convenzione né i Protocolli 
consacr[ino] il diritto all‟asilo»206, discende una tutela ben più ampia di quella offerta 
dall‟art. 33 della Convenzione di Ginevra. Infatti, mentre il divieto di refoulement vieta 
agli Stati solamente in respingimento verso i confini del paese nel quale il rifugiato 
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teme di essere perseguitato, l‟art. 3 della CEDU, secondo l‟interpretazione offerta dalla 
Corte europea dei diritti dell‟uomo, impedisce l‟invio anche verso qualsiasi altro paese 
dal quale questi possa essere a sua volta respinto verso quello di origine. Inoltre, il 
divieto di refoulement trova applicazione nei confronti dei soli rifugiati rientranti nella 
definizione di cui alla Convenzione di Ginevra, al contrario, l‟art. 3 della CEDU si 
rivolge ad ogni soggetto che corra il rischio di subire torture, pene o trattamenti inumani 
o degradanti, senza ulteriori restrizioni. Infine, la Convenzione di Ginevra esclude 
l‟applicabilità del principio di non-refoulement a chi sia stato condannato per gravi reati 
o a chi possa comunque costituire una minaccia per la sicurezza pubblica. Nulla di 
simile è, invece, previsto dall‟art. 3 della CEDU che, facendo riferimento alle “pene” 
inumane o degradanti, estende pacificamente la sua protezione anche agli individui 
condannati per reati comuni. In ogni caso, la possibilità di apporre una tale limitazione 
soggettiva è stata espressamente esclusa dalla Corte
207
. 
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CAPITOLO III 
 
IL DIRITTO DI ASILO NELL’UNIONE EUROPEA 
 
1. Il periodo della cooperazione intergovernativa. 
Subito dopo la fine della seconda guerra mondiale si avvertì l‟esigenza, da parte 
delle nazioni che si erano viste contrapposte durante il conflitto appena passato, di 
creare un legame più stretto fra i paesi europei. Il primo passo in tale direzione si ebbe 
con la firma del Trattato CECA a Parigi il 18 aprile 1951, con il quale, Francia, 
Germania, Italia, Belgio, Olanda e Lussemburgo istituirono un mercato comune per il 
carbone e per l‟acciaio, abolendo le barriere doganali e gettando così le premesse per 
una più ampia cooperazione tra Stati. Solo pochi anni dopo, il 25 marzo 1957, vennero 
siglati, a Roma, anche i trattati EURATOM, allo scopo di favorire l‟utilizzazione 
dell‟energia nucleare a fini pacifici, e CEE, per realizzare un‟area di libero scambio fra 
gli Stati aderenti. 
Nel loro complesso, le tre Comunità rispondevano a un disegno economico, 
consistente nel realizzare un mercato comune europeo imperniato sulla libertà di 
circolazione delle merci, dei lavoratori dipendenti, dei servizi e dei capitali. A tale 
disegno, si affiancava l‟intento politico di mantenere la pace tra le nazioni europee che 
si erano combattute nelle due guerre mondiali, attraverso la creazione di una rete di 
cooperazione in un‟area di libero scambio. 
In tale fase primigenia, la Comunità europea non aveva ancora affrontato la 
tematica relativa al diritto d'asilo o comunque all'ingresso negli Stati membri di cittadini 
provenienti da paesi terzi. Ciò, innanzitutto, poiché all‟epoca della conclusione del 
Trattato di Roma «i Sei non erano particolarmente coinvolti in questo settore, in quanto 
nell‟Europa comunitaria vi era un numero di rifugiati relativamente esiguo»208. Una 
collaborazione di questo tipo, d‟altra parte, riguardando da vicino la sovranità 
nazionale, era impensabile agli albori della Comunità, fondata su basi tipicamente 
economiche. Infatti, malgrado la libera circolazione delle persone rappresenti una delle 
quattro libertà fondamentali, insieme alla libera circolazione delle merci, dei servizi e 
dei capitali – che costituiscono i principi cardine attorno a cui ruota il mercato comune e 
attorno a cui si è sviluppata la Comunità sin dalle sue origini – all‟epoca della 
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conclusione del Trattato istitutivo della CEE veniva disciplinata «soltanto la 
circolazione dei prestatori di lavoro»
209
.  
L‟interesse degli Stati membri nei confronti di questioni riguardanti giustizia e 
affari interni, quindi, di riflesso, anche la materia dell‟immigrazione e del diritto d‟asilo, 
si manifesta per la prima volta a partire dalla metà degli anni settanta. Tale primo 
approccio era improntato sul metodo della cooperazione intergovernativa, attraverso la 
creazione di vari gruppi di lavoro ad hoc chiamati ad affrontare i diversi profili 
riguardanti la libera circolazione delle persone: lotta al traffico di sostanze stupefacenti, 
al terrorismo e alla criminalità organizzata; cooperazione giudiziaria in materia penale; 
controllo delle frontiere esterne, politica dei visti e dell‟immigrazione e attività nei 
confronti dei rifugiati e richiedenti asilo
210
. 
Tra i vari gruppi di lavoro istituiti all‟epoca spicca per importanza il Gruppo 
Trevi, il più antico organismo di cooperazione intergovernativa, istituito a Roma nel 
1975, al tempo dell‟Europa a sei, composto dai ministri dell‟interno e della giustizia dei 
paesi membri. Questo gruppo, nato con lo scopo di migliorare la cooperazione tra i 
Paesi della Comunità nella lotta contro il terrorismo, ha progressivamente ampliato la 
sua area di interesse, giungendo ad occuparsi, sia pure sul piano politico più che 
giuridico, anche di uniformazione della disciplina dei visti e di misure volte ad evitare 
l‟abuso dell‟istituto dell‟asilo211. Negli anni il Gruppo Trevi – man mano evolutosi 
attraverso la costituzione di Trevi III, nel 1985, e di Trevi 1992 – ha acquisito sempre 
maggiore ufficialità e oggi, pur mantenendo il suo carattere informale e autonomo, 
partecipa apertamente alle discussioni e all‟elaborazione delle politiche europee nel 
settore della sicurezza interna
212
. 
Un altro importante gruppo di lavoro è stato istituito dal Consiglio Europeo di 
Rodi nel 1988, noto come Gruppo dei Coordinatori o Gruppo di Rodi, con il compito di 
mettere ordine in materia di cooperazione intergovernativa nel settore della libera 
circolazione delle persone. Il suo atto più importante è costituito dal “Documento 
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 A. ADINOLFI, La libertà di circolazione delle persone, in G. STROZZI (a cura di), Diritto 
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Palma”, un rapporto attraverso il quale sono state definite le misure da adottare in vista 
della realizzazione di uno spazio senza frontiere interne, indicate le sedi competenti a 
discuterne le modalità e predisposto un calendario per la loro applicazione
213
. 
Infine, va ricordato anche il Gruppo intergovernativo ad hoc, istituito dal 
Consiglio Europeo di Londra nel 1986, composto dai ministri competenti in materia di 
immigrazione, con il compito di studiare i problemi legati alle immigrazioni e all‟asilo. 
Tale organismo, in particolare, si collocava a fianco del Gruppo Trevi, con l‟incarico di 
esaminare gli strumenti atti a reprimere l‟immigrazione clandestina organizzata e le 
misure da adottare per giungere ad una politica comune, onde porre fine al ricorso 
abusivo del diritto di asilo
214
. La sua attività è stata, inoltre, particolarmente importante 
per la realizzazione delle misure contenute nel “Documento Palma”, soprattutto per quel 
che concerne le questioni attinenti i passaggi di frontiera
215
. 
I due principali risultati conseguiti con il metodo della cooperazione 
intergovernativa in materia di immigrazione e asilo sono rappresentati dalla 
Convenzione di Schengen e dalla Convenzione di Dublino. La prima è stata siglata a 
Schengen il 19 giugno 1990, in applicazione dell‟Accordo del 14 giugno 1985 tra i 
governi degli Stati dell‟Unione economica Benelux, della Repubblica federale di 
Germania e della Repubblica francese sull‟abolizione graduale dei controlli alle 
frontiere comuni. Al suddetto accordo, concluso al di fuori del contesto comunitario, 
hanno successivamente aderito quasi tutti gli Stati membri dell‟Europa a quindici, ad 
eccezione di Gran Bretagna e Irlanda, mentre la Danimarca ne ha rifiutato la 
comunitarizzazione, riservandosi di applicare la Convenzione a seconda delle diverse 
situazioni.  
Attraverso gli Accordi di Schengen sono state adottate numerose misure, tra le 
quali spiccano l‟abolizione dei controlli alle frontiere comuni, la definizione comune 
delle condizioni di attraversamento delle frontiere esterne nonché le norme e le 
procedure uniformi per il controllo delle persone che si trovano a tali frontiere e la 
definizione di norme specifiche sulla responsabilità degli Stati membri nell‟esame delle 
domande di asilo. L‟insieme di queste misure va a costituire il c.d. acquis di Schengen, 
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che ha giocato un ruolo di notevole rilievo nella costituzione dell‟area di libera 
circolazione delle persone, il c.d. spazio Schengen
216
. 
Le misure uniformi in materia di responsabilità dello Stato nell‟esame delle 
domande di asilo sono contenute negli artt. da 28 a 38 (cap. VII, tit. II) della 
Convenzione di applicazione degli Accordi di Schengen. Innanzitutto, l‟art. 28 richiama 
gli obblighi assunti ai sensi della Convenzione di Ginevra del 1951 e del Protocollo del 
1967, di cui tutti gli Stati parte dell‟area Schengen sono firmatari. Il successivo articolo 
introduce l‟importante principio della competenza di un solo Stato membro ad 
esaminare la domanda di asilo, al fine di evitare il fenomeno del c.d. forum shopping, 
cioè la presentazione successiva della richiesta di asilo a più paesi membri da parte del 
medesimo richiedente in cerca della legislazione nazionale più favorevole
217
.  
L‟art. 30 stabilisce i criteri di determinazione del paese responsabile del 
ricevimento della domanda, introducendo il principio gerarchico secondo cui l‟onere 
spetta allo Stato che per primo ha concesso il visto allo straniero. Nel caso in cui ci 
fossero più paesi membri ad aver concesso contemporaneamente il visto, la 
responsabilità di esaminare la domanda di asilo ricade su quello che ha concesso il visto 
avente la validità maggiore. Nel caso, infine, di ingresso illegale nel territorio di uno 
degli Stati membri, è tenuto ad esaminare la domanda il paese dal cui territorio è 
avvenuto l‟ingresso illegale nell‟area Schengen. 
L‟introduzione di tali criteri ha fatto sì che la competenza a ricevere la domanda 
venga attribuita senz‟altro, cercando, in tal modo, di arginare il fenomeno dei c.d. 
rifugiati in orbita, ossia individui che vengono rinviati da un paese all‟altro a causa di 
ripetute declinazioni di responsabilità da parte dei vari governi chiamati a ricevere la 
domanda
218
. Sono previste due sole ipotesi in cui è possibile derogare ai suddetti criteri. 
La prima discende dal diritto di ogni paese membro, qualora ricorrano “ragioni 
particolari attinenti soprattutto alla legislazione nazionale”, di esaminare una domanda 
di asilo anche se, sulla base dell‟art. 30, non sarebbe di sua diretta competenza (art. 29, 
par. 4). La seconda consiste nell‟obbligo, per lo Stato membro che ha riconosciuto ad 
uno straniero lo status di rifugiato e gli ha concesso il diritto di soggiorno, di esaminare 
la domanda di asilo di un membro della sua famiglia, previo consenso dei diretti 
interessati (art. 35). 
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La Convenzione Schengen, tuttavia, non è riuscita ad eliminare le disparità 
esistenti nelle legislazioni nazionali dei diversi Stati membri in tema di asilo. Infatti, 
nonostante l‟art. 29, par. 1, preveda l‟obbligo imperativo per gli Stati aderenti alla 
Convenzione di esaminare le richieste di asilo (secondo i criteri di competenza di cui 
all‟art. 30), l‟art. 32 precisa che tale esame deve essere effettuato conformemente al 
diritto nazionale del paese tenuto a ricevere la domanda e l‟art. 29, par. 2, stabilisce che 
“ogni parte contraente ha il diritto di rifiutare l‟ingresso o di espellere qualsiasi 
richiedente asilo verso uno Stato terzo sulla base delle sue disposizioni nazionali e in 
accordo con i suoi impegni internazionali”. Pertanto, data la totale assenza di 
armonizzazione delle procedure di riconoscimento del diritto di asilo dei vari Stati 
membri, la medesima domanda di asilo poteva avere esiti completamente differenti a 
seconda del paese nel quale veniva presentata e questa disparità di trattamento era uno 
dei principali fattori all‟origine del fenomeno delle domande multiple, nonché, in caso 
di rifiuto, del fenomeno dei rifugiati in orbita
219
. 
La Convenzione, firmata a Dublino il 15 giugno 1990, sulla determinazione dello 
Stato competente per l‟esame di una domanda di asilo presentata in uno degli Stati 
membri delle comunità europee, è il risultato del lavoro svolto dal Gruppo ad hoc 
sull‟immigrazione del 1986, in particolare dal sottogruppo incaricato della materia 
dell‟asilo. L‟obbiettivo della Convenzione, come espressamente dichiarato nel 
Preambolo, era quello di “armonizzare le politiche in materia di asilo” attraverso 
l‟adozione di misure volte ad evitare “situazioni che lascino troppo a lungo un 
richiedente l'asilo nell'incertezza quanto all'esito della sua domanda”, offrendo “a ogni 
richiedente l'asilo la garanzia che la sua domanda sarà esaminata da uno Stato membro”, 
onde “evitare che i richiedenti l'asilo siano successivamente rinviati da uno Stato 
membro ad un altro senza che nessuno di questi Stati si riconosca competente per 
l'esame della domanda di asilo”. 
La Convenzione di Dublino è, pertanto, nata con l‟intento di ridurre il fenomeno 
dei rifugiati in orbita e quello delle domande multiple, ma non fa altro che riprodurre, 
«anche se con un sistema meglio precisato, più vincolante per gli Stati e maggiormente 
garantista per i richiedenti asilo»
220
, le disposizioni dettate in materia dalla 
Convenzione di applicazione degli Accordi di Schengen del 1990. 
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Anche questa, infatti, similmente alla Convenzione di Schengen, dopo aver 
riaffermato gli obblighi assunti dagli Stati membri ai sensi della Convenzione di 
Ginevra del 1951, modificata dal Protocollo di New York, e il loro impegno a 
collaborare con l‟Alto Commissario delle Nazioni Unite per i rifugiati (art. 2), ripropone 
sostanzialmente il principio secondo cui la domanda di asilo può essere presentata in 
uno solo degli Stati membri, definito dalla Convenzione stessa come competente a 
riceverla. L‟esame della domanda deve essere effettuato dallo Stato ricevente in 
conformità della sua legislazione nazionale e dei suoi obblighi internazionali (art. 3.3). 
È fatto salvo il diritto di ogni Stato membro di prendere in esame una domanda di asilo 
presentatagli da uno straniero, a condizione che quest‟ultimo vi consenta, anche se, in 
virtù dei criteri definiti nella Convenzione, la competenza a ricevere detto esame 
spetterebbe ad un altro Stato membro, il quale è quindi liberato dai suoi obblighi (art. 
3.4). In ogni caso, ciascun paese membro mantiene la possibilità di inviare un 
richiedente l'asilo in uno Stato terzo, conformemente alla propria legislazione nazionale 
e nel rispetto delle disposizioni della convenzione di Ginevra (art. 3.5). 
Quanto ai criteri per stabilire lo Stato competente per esaminare la domanda di 
asilo – disposti in ordine di priorità negli artt. da 4 a 8 – grande importanza viene data, 
dalla Convenzione di Dublino, all‟eccezione della riunificazione familiare, che 
costituisce una deroga rispetto ai successivi criteri di attribuzione della responsabilità. 
Specificamente, qualora ad un membro della famiglia del richiedente asilo sia stato 
riconosciuto lo status di rifugiato “in uno Stato membro ove risiede legalmente, questo 
Stato è responsabile dell‟esame della domanda, purché gli interessati lo desiderino. 
Membri della famiglia sono esclusivamente il coniuge del richiedente l'asilo, i figli di 
età inferiore ai 18 anni, non sposati, oppure il padre o la madre se il richiedente l'asilo è 
egli stesso minore di età inferiore ai 18 anni non sposato” (art. 4). La norma, tuttavia, 
oltre a dare una definizione piuttosto ristretta di nucleo familiare, si riferisce ai soli 
membri della famiglia di un rifugiato cui sia già stato riconosciuto lo status, escludendo 
così la possibilità di ricorrere a tale strumento da parte di coloro che, pur avendo già 
presentato la relativa domanda, siano ancora in attesa del riconoscimento
221
. 
Un ulteriore elemento di novità, tra i criteri di determinazione previsti dalla 
Convenzione di Dublino, consiste nella possibilità, per il richiedente asilo il cui 
permesso di soggiorno sia scaduto da più di due anni, oppure il cui visto sia scaduto da 
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più di sei mesi, di scegliere il paese in cui presentare la domanda di asilo, a condizione, 
tuttavia, che il suddetto individuo non abbia lasciato il territorio comunitario (art. 5.4). 
Una simile possibilità era, invece, esplicitamente negata dall‟art. 30, par. c), della 
Convenzione di Schengen, ove si stabiliva che anche in caso di titoli di soggiorno 
scaduti il paese competente ad esaminare la domanda di asilo era unicamente quello che 
aveva emesso il primo titolo di soggiorno
222
. 
Infine, la Convenzione di Dublino è encomiabile per aver messo in moto un 
sistema informatizzato di scambio dei dati sui richiedenti asilo tra gli Stati membri, 
volto proprio a snellire le procedure di richiesta di asilo nei vari Stati e «ad evitare 
l‟inutile vagare dei „rifugiati in orbita‟»223. Allo stesso modo che nella Convenzione di 
Schengen, non è tuttavia stato fatto alcun tentativo volto all‟armonizzazione delle 
diverse normative interne dei singoli Stati membri in materia di asilo
224
. 
Le disposizioni della Convenzione di Dublino si sono in parte sovrapposte a 
quelle contenute nella Convenzione di applicazione degli Accordi di Schengen. A 
regolare i rapporti tra le due convenzioni ha provveduto il Comitato esecutivo di 
Schengen
225
 nel 1994, con una Risoluzione, trasformatasi in Protocollo ( il c.d. 
Protocollo di Bonn)
226
 approvato da tutte le Parti contraenti della Convenzione, alla cui 
stregua le disposizioni della Convenzione di Schengen avrebbero cessato di essere 
applicabili a vantaggio di quelle contenute nella Convenzione di Dublino all‟entrata in 
vigore di quest‟ultima. Tuttavia, prima ancora che entrambe le suddette convenzioni 
entrassero in vigore
227
, gli Stati membri hanno introdotto, con il Trattato di 
Maastricht
228, il Titolo VI del Trattato sull‟Unione europea (TUE), contenente le 
disposizioni relative alla cooperazione nei settori della giustizia e degli affari interni, 
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dando avvio ad una nuova fase di cooperazione intergovernativa nelle politiche 
migratorie e di asilo
229
. 
 
2. La comunitarizzazione del diritto di asilo. La c.d. prima fase. 
Sebbene non si possa propriamente parlare di competenze comunitarie in materia 
di asilo prima della introduzione, con il Trattato di Amsterdam
230
, del nuovo Titolo IV 
del Trattato CE, è comunque possibile rintracciare una serie di iniziative a livello 
comunitario in materia di asilo anche prima del 1997, già a partire dalla stipula, nel 
1986, dell‟Atto unico europeo231.  
In esso, infatti, veniva proclamato l‟impegno, da parte dei governi degli Stati 
membri, “a promuovere insieme la democrazia basandosi sui diritti fondamentali sanciti 
dalle costituzioni e dalle leggi [...], dalla Convenzione per la salvaguardia dei diritti 
dell‟uomo e delle libertà fondamentali e dalla Carta sociale europea, in particolare la 
libertà, l‟uguaglianza e la giustizia sociale” (Preambolo, considerando 3), nonché, a 
cooperare “per promuovere la libera circolazione delle persone [...], senza pregiudizio 
delle competenze della Comunità, in particolare per quanto riguarda l‟ingresso, la 
circolazione ed il soggiorno del cittadini di paesi terzi”232. Allo stesso tempo, tuttavia, 
l‟Atto unico confermava la scelta degli Stati membri di mantenere la competenza 
esclusiva in questa materia
233
; infatti, nella Dichiarazione generale relativa agli articoli 
da 13 a 19 dell‟Atto unico veniva precisato che “nulla in queste disposizioni pregiudica 
il diritto degli Stati membri di adottare le misure che essi ritengano necessarie in 
materia di controllo dell'immigrazione da paesi terzi nonché in materia di lotta contro i1 
terrorismo, la criminalità, il traffico di stupefacenti e il traffico delle opere d'arte e delle 
antichità”. 
La genericità e l‟indeterminatezza dei richiami operati dall‟Atto unico europeo 
contrastavano con il proclama, contenuto nel Libro Bianco del 1985
234, dell‟impegno a 
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presentare entro il 1988 una proposta di direttiva su rifugiati e richiedenti asilo. Il Libro 
Bianco, in particolare, dopo un‟approfondita analisi sullo stato della CEE e dopo aver 
individuato gli ostacoli allora esistenti alla creazione del mercato unico, aveva fissato un 
calendario puntuale delle varie iniziative da compiere al fine di realizzare il 
ravvicinamento e l‟armonizzazione tra le legislazioni nazionali in materia di libera 
circolazione delle persone e di controlli delle frontiere esterne. Tuttavia, il 
raggiungimento di tale obiettivo si è rivelato particolarmente difficoltoso, proprio in 
ragione del fatto che l‟abbattimento delle frontiere interne non riguarda solamente la 
libera circolazione dei cittadini degli Stati membri, ma comporta, come diretta 
conseguenza, la libera circolazione anche dei cittadini provenienti da Stati terzi
235
. 
Decisamente più incisivo in materia di politiche migratorie e di asilo è stato il 
Trattato di Maastricht del 1992, che per la prima volta ha previsto una politica comune 
in materia di asilo, qualificando, tuttavia, tale politica come mero “settore di comune 
interesse” da trattare con il metodo tradizionale della cooperazione intergovernativa236. 
In ogni caso, ha provveduto a formalizzare queste forme di cooperazione 
intergovernativa, inserendole nel complesso di norme relative all‟Unione europea. 
Anche se, pur avendo istituzionalizzato la cooperazione degli Stati in materia di asilo, 
non ha in alcun modo codificato i modi di realizzazione della stessa, rivelandosi 
pertanto inadeguato a raggiungere risultati significativi
237
.Questa scelta rappresenta una 
soluzione di compromesso tra chi si opponeva fermamente all‟attribuzione di 
competenze specifiche alle istituzioni comunitarie in materia di immigrazione e asilo e 
chi, al contrario, riteneva necessario il superamento dell‟approccio meramente 
intergovernativo, inserendo le suddette materie tra quelle di diretta competenza 
comunitaria
238
.  
Il Trattato ha suddiviso l‟operato della Comunità in tre principali ambiti, i 
cosiddetti tre pilastri dell‟Unione. Il primo pilastro era costituito dalla CEE, dalla CECA 
e dall‟EURATOM e riguardava i settori in cui gli Stati membri avrebbero dovuto 
esercitare congiuntamente le proprie competenze, attraverso le istituzioni comunitarie. Il 
secondo pilastro instaurava la Politica estera e di sicurezza comune (PESC), prevista dal 
Titolo V del Trattato sull‟Unione europea (TUE), il quale consentiva agli Stati membri 
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di avviare azioni comuni nelle materie in esso previste. Il terzo pilastro, infine, 
riguardava la cooperazione nei settori della giustizia e degli affari interni e prevedeva un 
processo decisionale di tipo intergovernativo.  
La materia dell‟asilo era ricompresa tra le attività del terzo pilastro ed era 
disciplinata dal Titolo VI del Trattato UE, dedicato alla realizzazione della libera 
circolazione delle persone. Tale scopo veniva perseguito attraverso la cooperazione tra 
Stati membri nei settori di interesse comune elencati all‟art. K.1, tra i quali erano inseriti 
la politica di asilo, l‟attraversamento delle frontiere esterne e i controlli alle stesse, la 
politica dell‟immigrazione. Nei settori di cui all‟art. K.1, gli Stati membri erano tenuti – 
secondo quanto disposto dall‟art. K.3 – ad informarsi e consultarsi reciprocamente in 
seno al Consiglio per coordinare le loro azioni. Il Consiglio, inoltre, poteva promuovere 
ogni cooperazione utile al conseguimento degli obiettivi dell‟Unione e adottare 
posizioni o azioni comuni, nella misura in cui permettessero di raggiungere tali obiettivi 
in maniera più efficace rispetto all‟azione dei singoli Stati membri. 
Il tema dell‟asilo è stato, inoltre, oggetto di una separata Dichiarazione annessa al 
Trattato, nella quale veniva espresso l‟impegno del Consiglio ad esaminare in via 
prioritaria le questioni concernenti la politica di asilo degli Stati membri, auspicandosi 
di giungere entro l‟inizio del 1993 ad intraprendere un‟azione comune volta ad 
armonizzarne taluni aspetti. Nella stessa Dichiarazione, veniva espresso l‟impegno del 
Consiglio ad esaminare l‟opportunità di applicare alla materia l‟art. K.9, il quale 
prevedeva la possibilità di estendere le competenze dell‟Unione anche a materie 
concernenti i settori contemplati dall‟art. K.1. Tuttavia, le consultazioni svolte in tal 
senso in seno al Consiglio hanno avuto esito negativo e l‟art. K.9 non è mai stato 
implementato
239
. 
Il quadro appena delineato è mutato sensibilmente con l‟adozione del Trattato di 
Amsterdam, sottoscritto il 2 ottobre 1997 ed entrato in vigore il 1° maggio 1999, che ha 
comunitarizzato
240
la materia, introducendo nel Trattato che istituisce le Comunità 
europee (TCE) un apposito titolo dedicato a “visti, asilo, immigrazione e altre politiche 
connesse con la libera circolazione delle persone” (Titolo IV, artt. 61-68), lasciando così 
nel terzo pilastro solamente la cooperazione in materia di polizia e la cooperazione 
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giudiziaria in materia penale. Inoltre, ha modificato l‟art. 2 del Trattato UE, inserendo, 
tra gli obiettivi che si prefigge l‟Unione, quello di “conservare e sviluppare l'Unione 
quale spazio di libertà, sicurezza e giustizia in cui sia assicurata la libera circolazione 
delle persone insieme a misure appropriate per quanto concerne i controlli alle frontiere 
esterne, l'asilo, l'immigrazione, la prevenzione della criminalità e la lotta contro 
quest‟ultima”. Infine, ha provveduto, mediante un apposito Protolcollo, al recepimento 
dell‟acquis di Schengen all‟interno del Trattato sull‟Unione europea241. 
L‟art. 63, par. 1, prevedeva che il Consiglio, deliberando secondo la procedura di 
cui all‟art. 67, avrebbe dovuto adottare, entro il periodo di cinque anni dall‟entrata in 
vigore del Trattato di Amsterdam, “misure in materia di asilo, a norma della 
Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951 e del Protocollo del 31 gennaio 1967, e 
degli altri trattati pertinenti” 242. In proposito venivano indicati quattro settori di 
intervento, uno sui criteri e meccanismi relativi alla determinazione dello Stato 
competente ad esaminare la domanda di asilo (lett. a), gli altri tre sulle norme minime in 
materia, rispettivamente, di accoglienza dei richiedenti asilo (lett. b), di attribuzione 
della qualifica di rifugiato (lett. c) e di procedure applicabili alla concessione o revoca 
dello status di rifugiato (lett. d). Il par. 2 del medesimo articolo prevedeva, inoltre, 
l‟adozione di norme minime per assicurare protezione temporanea agli sfollati di paesi 
terzi che non possono fare ritorno nel paese di origine e per le persone che “altrimenti 
necessitano di protezione internazionale” (lett. a), nonché misure volte ad equilibrare gli 
sforzi tra Stati che ricevono rifugiati e sfollati e subiscono le conseguenze 
dell‟accoglienza degli stessi (lett. b). Veniva, in ogni caso, fatta salva dall‟art. 64 la 
competenza di ciascuno Stato membro a prendere le misure necessarie per il 
mantenimento dell‟ordine pubblico ed per la salvaguardia della sicurezza interna. 
Quanto al procedimento, era previsto un periodo transitorio di cinque anni 
dall‟entrata in vigore del Trattato di Amsterdam entro il quale si sarebbero dovute 
adottare, tra le altre, misure “in materia di controlli alle frontiere esterne, asilo e 
immigrazione” (art. 61, par. 1, lett. a, TCE). Nel corso di tale periodo transitorio l‟art. 
67, par. 1, del TCE introduceva un procedimento di produzione normativa nel campo 
dell‟asilo che, pur non appartenendo più, formalmente, al sistema intergovernativo 
proprio del terzo pilastro, vedeva il potere di iniziativa diviso tra Commissione e Stati 
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membri e richiedeva l‟unanimità in seno al Consiglio per la formazione degli atti. 
Trascorso tale periodo, il par. 2 del medesimo articolo prevedeva che la Commissione 
avrebbe recuperato il monopolio del potere di iniziativa e il Consiglio avrebbe potuto 
decidere, deliberandolo all‟unanimità  e previa consultazione del Parlamento europeo, 
di passare alla procedura di codecisione ex art. 251. Per tali ragioni, la disciplina 
contenuta nel Titolo IV è stata definita «una comunitarizzazione, non completa e 
differita»
243
. 
Con il Trattato di Amsterdam lo spazio europeo di libertà, sicurezza e giustizia è 
divenuto uno spazio a geometria variabile, dal momento che le previsioni normative 
contenute nel Titolo IV e le disposizioni della Convenzione di Schengen non vincolano, 
secondo quanto previsto da appositi Protocolli annessi al Trattato, tutti gli Stati membri 
dell‟Unione europea. Infatti, le disposizioni di cui agli artt. dal 61 al 68 del Titolo IV del 
TCE non si applicano nei confronti di Regno Unito e Irlanda, i quali sono esonerati 
dalla partecipazione al Consiglio europeo quando questo è impegnato nell‟approvazione 
di atti normativi in materia e non sono vincolati dall‟interpretazione giurisprudenziale 
dei suddetti articoli da parte della Corte di giustizia. Entrambi possono, in ogni caso, 
manifestare la volontà di partecipare, con parità di diritti rispetto agli altri Stati membri, 
all‟adozione ed applicazione di singole misure adottate alla stregua del Titolo IV, 
purché notifichino tale intenzione entro tre mesi dalla presentazione della proposta di 
loro interesse
244
. Tali Paesi, inoltre, non avendo preso parte agli accordi di Schengen, 
non sono legati dalla Convenzione di applicazione dei suddetti accordi; mentre sono 
legati dalla Convenzione di Dublino. Anche la Danimarca è esonerata dall‟applicazione 
delle misure del Titolo IV, con l‟unica differenza che quest‟ultima, se intende 
partecipare all‟adozione o applicazione di un atto normativo in materia, è tenuta a 
notificare tale volontà con un preavviso di sei mesi, anziché tre
245
. Peraltro, la 
Danimarca, a differenza di Irlanda e Regno Unito, è legata sia dalla Convenzione di 
Schengen che dalla Convenzione di Dublino. 
Ulteriori eccezioni riguardano l‟adesione da parte dei singoli Stati membri alle 
misure che costituiscono sviluppo dell‟acquis di Schengen246. Infatti, la Danimarca può 
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scegliere, nell‟ambito dell‟UE, se applicare ogni nuova misura basata sul Titolo IV del 
TCE che costituisca uno sviluppo dell‟acquis di Schengen, nonostante sia firmataria 
della Convenzione. Al contrario, Irlanda e Regno Unito, pur non essendo parte degli 
accordi di Schengen, possono scegliere di avvalersi in tutto o in parte delle disposizioni 
dell‟acquis di Schengen. Inoltre, in virtù di un apposito accordo247, gli atti adottati in 
applicazione del Titolo IV che costituiscono sviluppo dell‟acquis di Schengen sono 
vincolanti anche per Norvegia e Islanda. 
Deve essere, infine, menzionato il Protocollo relativo alla concessione reciproca 
dell‟asilo tra gli Stati membri dell‟Unione europea248, il quale prevede che gli Stati 
membri, “dato il livello di tutela dei diritti e delle libertà fondamentali da essi garantito, 
si considerano reciprocamente paesi d‟origine sicuri a tutti i fini giuridici e pratici 
connessi a questioni inerenti l‟asilo”. Da ciò si fa conseguire l‟esclusione, in via 
generale, della possibilità di concedere l‟asilo a cittadini di altri Stati membri, salvo 
alcuni limitati casi eccezionali, puntualmente elencati, in cui il governo di un paese 
membro può valutare la domanda di asilo avanzata da un cittadino comunitario. Si 
tratta, precisamente, del caso in cui uno Stato membro decida di avvalersi dell‟art. 15 
della CEDU, che permette di adottare misure in deroga alle disposizioni della 
Convenzione medesima in caso di guerra o di altro pericolo pubblico; oppure del caso 
in cui il Consiglio abbia avviato la procedura di cui al par. 1 dell‟art. F.1 del TUE, o 
abbia già deliberato a norma di tale articolo, constatando una violazione grave e 
persistente, da parte dello Stato membro di cui il richiedente asilo è cittadino, dei 
principi generali su cui si basa l‟Unione europea. Resta salva la possibilità, per lo Stato 
ricevente, di decidere unilateralmente di esaminare la domanda. Ciò, tuttavia, comporta 
l‟obbligo di informare il Consiglio e di trattare la domanda sulla base di una 
presunzione di infondatezza. 
Il suddetto Protocollo ha suscitato notevoli perplessità in dottrina
249
, per aver 
implicitamente introdotto una presunzione di rispetto integrale dei diritti umani in ogni 
occasione da parte degli Stati membri
250
. Una tale presunzione, secondo quanto 
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espressamente dichiarato nelle premesse del Protocollo, sarebbe giustificata dal fatto 
che uno dei prerequisiti indispensabili per poter entrare a far parte dell‟Unione sia il 
rispetto dei diritti umani sanciti dalla CEDU, condizione ritenuta «di per sé sufficiente a 
garantire un‟adeguata protezione dei diritti individuali a livello dei singoli Stati 
membri»
251
. Il Trattato di Amsterdam avrebbe, in altre parole, reintrodotto un limite 
geografico – costituito dai Paesi membri dell‟Unione – all‟applicazione del diritto di 
asilo, in evidente contrasto con il Protocollo di New York del 1967, che mirava proprio 
a far cadere qualsiasi limitazione temporale o geografica all‟attuazione degli strumenti 
di tutela dei rifugiati previsti dalla Convenzione di Ginevra, la quale garantisce a tutti 
coloro i quali rispondano ai requisiti di eleggibilità di depositare la domanda di asilo in 
uno dei paesi firmatari e pone agli Stati il divieto di refoulement. A tal proposito si è, 
infatti, espresso in maniera negativa l‟ACNUR, dichiarando l‟incompatibilità del 
Protocollo con la Convenzione di Ginevra poiché tale disposizione negherebbe il 
principio dell‟«unqualified access to asylum»252. 
Malgrado ciò, il Trattato di Amsterdam ha stabilito per la prima volta una 
competenza della Comunità in materia di asilo, creando la base giuridica per l‟adozione 
di norme comunitarie. Inoltre, ha introdotto una distinzione tra le misure da adottare con 
riferimento ai rifugiati beneficiari della protezione offerta dalla Convenzione del 1951 e 
relativo Protocollo (art. 63, par. 1) e quelle da adottare con riferimento ad una categoria 
più ampia di soggetti, e comprensiva della prima, vale a dire gli sfollati e le persone che 
altrimenti necessitano di protezione internazionale (art. 63, par. 2)
253
. Tuttavia, pur 
avendo gettato le basi per una effettiva regolamentazione del fenomeno migratorio e dei 
richiedenti asilo a livello comunitario, gli Stati membri continuavano ad incontrare 
grosse difficoltà nel definire regole comuni, poiché le sostanziali differenze esistenti tra 
le varie legislazioni nazionali in materia erano indice di una diversa concezione dello 
stesso diritto di asilo e ciò rendeva difficoltoso riuscire a trovare norme condivise
254
. 
Il quadro politico per l‟esercizio della nuova competenza comunitaria introdotta 
dal Trattato di Amsterdam è stato fissato dal Consiglio europeo di Tampere, riunitosi il 
15 e 16 ottobre del 1999, attraverso l‟adozione di un Programma che indicava gli atti 
che avrebbero dovuto rappresentare l‟attuazione di quella base giuridica. 
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Precisamente, il Consiglio si impegnava nello sviluppo di una politica comune 
dell‟Unione che includesse l‟istituzione di un regime europeo comune in materia di 
asilo, basato sull‟applicazione della Convenzione di Ginevra in ogni sua componente e 
sui valori umanitari comuni a tutti gli Stati membri, oltre che rispettoso del principio di 
non–refoulement. Il piano di base per la creazione di tale regime consisteva 
nell‟instaurazione di una procedura comune in materia di asilo e di uno status uniforme 
validi nell‟intera Unione e si articolava in due fasi. La prima, di breve periodo, si 
proponeva di armonizzare gli ordinamenti giuridici nazionali attraverso l‟adozione di 
norme minime comuni che garantissero equità, efficienza e trasparenza e si fondava su 
quattro punti: la determinazione dello Stato responsabile delle domande d‟asilo, 
l‟elaborazione di norme minime riguardanti le procedure d‟asilo, le condizioni per 
l‟accoglienza dei richiedenti asilo, la qualifica e il contenuto dello status di rifugiato e di 
protezione sussidiaria. La seconda, di lungo periodo, era volta all‟effettiva creazione di 
una procedura comune in materia di asilo e di uno status uniforme per i rifugiati e per i 
beneficiari della protezione sussidiaria, validi nell‟intera Unione. 
Nello stesso periodo, tuttavia, si registrano anche alcuni provvedimenti di segno 
opposto. Infatti, la crescente pressione migratoria che gravava su molti paesi membri 
dell‟Unione, ha spinto le istituzioni comunitarie ed i governi a cercare nuove soluzioni 
per affrontare in modo maggiormente coordinato e integrato la questione. È stata in 
particolare l‟Austria, uno dei paesi maggiormente interessati, in quegli anni, 
dall‟afflusso massiccio di rifugiati provenienti dalle ex Repubbliche jugoslave255, 
durante il proprio turno di presidenza dell‟Unione alla fine del 1998, a spingere per la 
formulazione di uno specifico documento programmatico intitolato “Strategy Paper on 
migration and asylum policy”. Tale documento ha riscosso numerose critiche256, poiché 
prefigurava la possibilità per il singolo Stato membro di indicare, a sua totale 
discrezione, quali richiedenti asilo accettare e quali respingere in base alla loro 
provenienza geografica, nonché di sospendere temporaneamente le garanzie previste 
dalla normativa europea in materia di asilo, qualora il numero di richiedenti provenienti 
da una determinata area geografica fosse stato particolarmente elevato. Inoltre, il 
mutamento del clima internazionale in seguito agli attentati terroristici dell‟11 settembre 
2001, che distrussero le Twin Towers di New York, ha influenzato anche la politica 
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europea in materia di immigrazione e, soprattutto, di controlli alle frontiere. In 
particolare, è stato il Consiglio dei ministri dell‟UE, svoltosi a Laeken il 14 e 15 
dicembre 2001, a porre al centro del dibattito i controlli sull‟immigrazione clandestina, 
la prevenzione di tutti i movimenti irregolari nell‟Unione europea e la lotta al 
terrorismo, riaffermando, al contempo, l‟importanza e la necessità di implementare una 
politica dell‟asilo comune.  
Pertanto, mentre da una parte si ribadiva l‟esigenza di sviluppare una tutela a 
livello comunitario nei confronti dei rifugiati e dei richiedenti asilo, dall‟altra, le misure 
di controllo delle frontiere, volte a soddisfare il bisogno di sicurezza degli Stati membri, 
si tramutavano spesso in un vero e proprio impedimento all‟ingresso sul territorio 
comunitario anche di soggetti bisognosi di protezione
257
. 
Nel 2001 è stato sottoscritto il Trattato di Nizza
258
, il quale, pur essendosi 
occupato principalmente delle riforme istituzionali necessarie per garantire il buon 
funzionamento delle istituzioni comunitarie, una volta effettuato l‟allargamento 
dell‟Unione a 25 Stati membri nel 2004 e a 27 nel 2007, è intervenuto anche sulla 
tematica del diritto di asilo. 
L‟innovazione più importante consiste nella parziale rimozione di quello che era 
considerato il principale ostacolo al pieno e completo esercizio delle competenze 
attribuite dal Titolo IV alla Comunità, ossia la regola dell‟unanimità, prevista dal 
Trattato di Amsterdam per l‟adozione di quasi tutte le delibere in materia. Il Trattato di 
Nizza ha, infatti, introdotto, con il nuovo art. 67 par. 5 del TCE, la possibilità di 
applicare la procedura di codecisione, ex art. 251, nelle materie di cui all‟art. 63, par. 1 e 
par. 2, lett. a), a condizione che il Consiglio abbia preliminarmente adottato – ai sensi 
della procedura di cui all‟art. 67 par. 1, ossia secondo la regola dell‟unanimità – “una 
normativa comunitaria che definisca le norme comuni e i principi essenziali che 
disciplinano tali materie”. 
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 Cfr. P. BALBO, Rifugiati e asilo, il diritto reale soffocato: tra direttive europee e leggi nazionali, 
Matelica, 2007. Queste problematiche sono state sottolineate anche dall‟ECRE (European Council on 
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 Trattato di Nizza che modifica il Trattato sull‟Unione europea, i Trattati che istituiscono le comunità 
europee e alcuni atti connessi, sottoscritto il 26 febbraio 2001 ed entrato in vigore il 1° febbraio 2003, in 
GUCE n. L 80 del 10/03/2001. 
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La modifica dell‟art. 67 era, inoltre, accompagnata da un Protocollo259 e da una 
Dichiarazione
260
, entrambi allegati al Trattato. Il primo prevedeva che a decorrere dal 1° 
maggio 2004 il Consiglio avrebbe deliberato a maggioranza qualificata, su proposta 
della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo, per adottare le 
misure di cui all'art. 66 del TCE. La seconda rivolgeva un‟attenzione particolare alle 
misure previste all'art. 62, par. 2, lett. a), alle quali, si dichiarava, deve essere senz‟altro 
applicata la procedura di codecisione “a decorrere dalla data in cui sia conseguito un 
accordo sul campo di applicazione delle misure relative all'attraversamento delle 
frontiere esterne degli Stati membri da parte delle persone”; inoltre, si esprimeva 
l‟accordo degli Stati membri affinché il Consiglio si adoperasse per rendere la 
procedura di cui all'art. 251 applicabile, “dal 1° maggio 2004 o al più presto dopo tale 
data, agli altri settori previsti dal titolo IV o ad alcuni di essi”. 
Il Trattato di Nizza, quindi, pur andando a modificare in minima parte le 
disposizioni in tema di asilo previste dal Trattato di Amsterdam, ha disposto il 
passaggio dall‟unanimità alla maggioranza qualificata nel procedimento di 
deliberazione relativo ad alcune delle materie contenute nel Titolo IV del TCE, donando 
così nuovo impulso alla materia. Tuttavia, ha lasciato esclusi dall‟applicazione del 
procedimento di codecisione alcuni elementi essenziali quali la “condivisione degli 
oneri”, di cui all‟art. 63, par. 2, lett. b), o le condizioni di entrata e di soggiorno dei 
cittadini provenienti da Paesi terzi, di cui all‟art. 63, par. 3, lett. a). Inoltre, non è stato 
fatto alcun cenno circa la tutela della categoria degli sfollati, che oggi rappresentano la 
categoria più numerosa di richiedenti asilo
261
. 
 
2.1    La c.d. seconda fase. 
Successivamente all‟entrata in vigore del Trattato di Nizza, il Consiglio europeo 
di Salonicco, riunitosi il 19 e 20 giugno del 2003, ha dato avvio alla “seconda fase” del 
processo di armonizzazione e comunitarizzazione delle politiche in materia di asilo, da 
taluni soprannominata Tampere II
262
. In particolare, sono state proposte: l‟adozione di 
programmi di reinsediamento e procedure di ingresso protetto per consentire l‟arrivo 
ordinato e organizzato dei rifugiati e delle persone bisognose di protezione 
internazionale nell‟Unione europea; la condivisione degli oneri e delle responsabilità 
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con le regioni di origine e di transito; l‟elaborazione di procedure efficaci in materia di 
asilo e di rimpatrio, facenti capo a decisioni esecutive e ad un approccio integrato alla 
materia
263
. 
Tali contenuti sono stati tradotti nel c.d. Programma dell‟Aja264, adottato dal 
Consiglio europeo di Bruxelles del 4 e 5 novembre 2004, al quale è stato affiancato 
dalla Commissione un Piano d‟azione che prevedeva un calendario formato da dieci 
tappe, corrispondenti a dieci priorità specifiche in materia di immigrazione ed asilo, da 
attuarsi durante il quinquennio che andava dal 2005 al 2010. Questa piattaforma 
programmatica ruotava essenzialmente intorno a due poli: la definizione di nuove 
norme comuni vincolanti, attraverso la stesura di uno statuto uniforme europeo 
sull‟asilo e la protezione sussidiaria; e la previsione di un sistema procedurale 
centralizzato per la trasmissione di tutte le richieste di asilo nell‟Unione europea, 
imperniato sul principio di solidarietà
265
. 
Gli obiettivi presentati nel Programma dell‟Aja sono stati esplicitamente ripresi 
dal Libro Verde, presentato dalla Commissione il 6 giugno del 2007, sul futuro regime 
comune europeo in materia di asilo. La Commissione, in questo documento, ha proposto 
di adottare tutta una serie di misure relative ai diversi aspetti dell‟istituto dell‟asilo, 
quali lo sviluppo e l‟ampliamento dei casi in cui è possibile presentare la domanda ed il 
rafforzamento delle garanzie giuridiche che accompagnano la presentazione della 
domanda alla frontiera; nonché di rivedere il contenuto di determinati meccanismi 
procedurali introdotti nella prima fase dell‟armonizzazione, come il concetto di paese 
d‟origine sicuro, e di limitare il margine di discrezionalità sulle condizioni di 
accoglienza negli Stati membri. È stato, inoltre, suggerito di avviare una riflessione 
sull‟istituzione di un meccanismo di riconoscimento reciproco delle decisioni nazionali 
in materia di asilo; nonché sulla concessione di aiuti di emergenza e di assistenza 
temporanea per sostenere gli Stati membri impegnati ad espletare le procedure di esame 
delle domande e di accoglienza dei richiedenti asilo in caso di necessità
266
. 
Superata la prima fase di sviluppo del regime comune in materia di asilo, 
consistente nell‟armonizzazione delle norme nazionali e nella previsione di “norme 
minime” (come espressamente prevedeva l‟art. 63 del TCE), l‟Unione si propone, con 
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 Ibidem, pp. 167-168. 
264
 Programma dell‟Aja: rafforzamento della libertà, della sicurezza e della giustizia nell‟Unione 
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l‟avvio della seconda fase, di adottare una politica “equa” nei confronti dei cittadini dei 
paesi terzi
267
. 
Il riferimento all‟equità è espressamente contenuto nel Trattato di Lisbona268, che 
rappresenta l‟ultimo passaggio nel processo di comunitarizzazione del diritto di asilo e 
che ha apportato notevoli innovazioni alla materia. In primo luogo, il Titolo IV del 
Trattato CE è stato sostituito dal nuovo Titolo V del Trattato sul funzionamento 
dell‟Unione europea (TFUE), intitolato “Spazio di libertà, sicurezza e giustizia”, che 
tratta in maniera unitaria i diversi temi dell‟asilo, dell‟immigrazione, della cooperazione 
giudiziaria in materia civile, penale e di polizia e prevede la procedura di codecisione 
quale procedura legislativa ordinaria di tutto lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia, 
completando, in tal modo, il processo di comunitarizzazione delle competenze in 
materia di giustizia e affari interni. 
Un‟altra novità consiste nel riferimento esplicito, benché precedentemente già 
desumibile dalla lettura sistematica delle vecchie norme
269, al “rispetto dei diritti 
fondamentali nonché dei diversi ordinamenti giuridici e delle diverse tradizioni 
giuridiche degli stati membri” quale parametro di riferimento per l‟Unione nella 
realizzazione dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia (art. 67, par. 1, TFUE). Il 
Trattato di Lisbona ha dato grande rilevanza a questi diritti e alla garanzia che vengano 
riconosciuti anche alle persone che non hanno la cittadinanza dell‟Unione europea, ciò è 
desumibile, oltre che dall‟articolo sopra citato, dal riconoscimento previsto dall‟art. 6 
del Trattato UE (versione consolidata) “dello stesso valore giuridico dei trattati” alla 
“Carta dei diritti fondamentali dell‟Unione europea del 7 dicembre 2000, adattata il 12 
dicembre 2007 a Strasburgo”270, conferendole effetto vincolante. Nella Carta, tra gli 
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 Cfr. B. NASCIMBENE, Il futuro della politica europea di asilo, cit., p. 20. 
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 Trattato di Lisbona che modifica il Trattato sull‟Unione europea e il Trattato che istituisce la Comunità 
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degli Stati membri, da un rappresentante del presidente della Commissione europea, da membri del 
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quelli risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri, i diritti fondamentali attribuiti ai 
cittadini dell‟Unione, i diritti economici e sociali enunciati nella Carta sociale europea e nella Carta 
comunitaria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori ed i principi derivanti dalla giurisprudenza della 
Corte di Giustizia e dalla Corte europea dei diritti dell‟uomo. La Carta è stata adottata ufficialmente dai 
presidenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione a Nizza il 7 dicembre 2000, in 
GUCE n. C 364 del 18/12/2000. 
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altri, viene sancito anche il diritto di asilo
271
, sopperendo così alla mancanza di una tale 
disposizione nel testo della CEDU, nonché il divieto di allontanare un individuo verso 
paesi nei quali possa essere sottoposto a tortura o trattamenti inumani o degradanti
272
. 
L‟articolo 67, par. 2, afferma che l‟Unione “sviluppa una politica comune in 
materia di asilo”, oltre che “in materia di immigrazione e controllo alle frontiere 
esterne”, “fondata sulla solidarietà tra Stati membri ed equa nei confronti dei cittadini 
dei paesi terzi”. Qui, pertanto, oltre all‟esplicito richiamo ai principi di solidarietà ed 
equità, è stata sostituita la generica espressione “misure” di cui al Trattato CE con la 
ben più impegnativa “politica comune”, che non riguarda più singoli settori oggetto di 
singoli atti o “misure”, ma un‟organica legislazione che conduca a una disciplina 
comune in materia
273
. 
L‟ art. 78 del TFUE (che ha riformulato l‟art. 63, par. 1 e par. 2, e l‟art. 64, par. 2, 
del TCE) fornisce una nozione ampia di politica di asilo, che comprende la protezione 
sussidiaria e quella temporanea e prevede l‟istituzione di un “sistema comune europeo 
di asilo che includa” sette distinti profili: “a) uno status uniforme in materia di asilo a 
favore di cittadini di paesi terzi, valido in tutta l'Unione; b) uno status uniforme in 
materia di protezione sussidiaria per i cittadini di paesi terzi che, pur senza il beneficio 
dell'asilo europeo, necessitano di protezione internazionale; c) un sistema comune volto 
alla protezione temporanea degli sfollati in caso di afflusso massiccio; d) procedure 
comuni per la concessione e la revoca dello status uniforme in materia di asilo o di 
protezione sussidiaria; e) criteri e meccanismi di determinazione dello Stato membro 
competente per l'esame di una domanda d'asilo o di protezione sussidiaria; f) norme 
concernenti le condizioni di accoglienza dei richiedenti asilo o protezione sussidiaria; g) 
il partenariato e la cooperazione con paesi terzi per gestire i flussi di richiedenti asilo o 
protezione sussidiaria o temporanea”. 
Rispetto alla vecchia formulazione dell‟art. 63, par. 1 e 2, TCE, da una parte, 
viene fatto espresso riferimento al partenariato e alla cooperazione con paesi terzi, 
mentre, dall‟altra, viene cancellato il riferimento alla “promozione di un equilibrio degli 
sforzi degli Stati membri che ricevono i rifugiati e gli sfollati e subiscono le 
conseguenze dell‟accoglienza degli stessi”. Il principio di equilibrio e solidarietà fra gli 
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Stati non è tuttavia venuto meno, ma è ora contenuto nell‟art. 80 del TFUE, il quale 
sancisce espressamente che le politiche dell'Unione in materia di controlli alle frontiere, 
asilo e immigrazione e la loro attuazione “sono governate dal principio di solidarietà e 
di equa ripartizione della responsabilità tra gli Stati membri, anche sul piano 
finanziario”. 
Prima dell‟entrata in vigore del Trattato di Lisbona, gli Stati membri e le 
istituzioni comunitarie, intenzionati a dare un nuovo impulso alla seconda fase della 
politica comune di asilo e immigrazione, hanno predisposto una serie di nuovi strumenti 
giuridici tesi a rafforzare la cooperazione in materia di asilo e immigrazione ed a 
rilanciare l‟approccio globale sulla politica migratoria inaugurato dal Programma 
dell‟Aja. Si tratta del c.d. Patto europeo sull‟immigrazione e l‟asilo, adottato il 17 
giugno 2008, nel quale è stato affermato, per la prima volta in un documento ufficiale 
dell‟Unione, che l‟obiettivo dell‟immigrazione zero in Europa è irrealistico e 
pericoloso. Il Patto, inoltre, contiene un Piano strategico con il quale vengono definite le 
misure da mettere in atto per raggiungere gli obiettivi fissati dal Programma dell‟Aja e 
riuscire a realizzare un sistema comune europeo in materia di asilo. Si tratta, tuttavia, di 
un impegno puramente formale, dal momento che il Patto non vincola in alcun modo i 
firmatari
274
. 
Al Patto ha fatto seguito l‟emanazione del c.d. Programma di Stoccolma275, il 
quale delinea le priorità dell'Unione europea per lo spazio di libertà, sicurezza e 
giustizia per il periodo 2010-2014 riprendendo i principi già enunciati dal Patto europeo 
sull‟immigrazione e l‟asilo del 2008. 
Per quanto concerne la materia dell‟asilo, il Programma pone l‟esigenza di 
conciliare la sovranità degli Stati nel controllo delle frontiere con il diritto 
dell‟individuo di cercare e ottenere asilo dalle persecuzioni, auspicando una piena e 
dignitosa integrazione dei rifugiati e di tutti i soggetti che meritano e trovano protezione 
nell‟UE. In questa prospettiva gli Stati sono chiamati a potenziare e rendere più 
efficienti in termini di tutela dei diritti fondamentali i propri regimi interni in materia di 
asilo
276
. Bisogna, tuttavia, prendere atto che il Programma di Stoccolma è comunque 
frutto di un compromesso «prodotto del tradizionale meccanismo di cooperazione 
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intergovernativa più che dei nuovi principi sanciti nel Trattato di Lisbona che 
avrebbero già dovuto comunitarizzare la materia»
277
. 
 
3. La politica comune degli Stati in materia di asilo. Le direttive e i regolamenti 
adottati. 
Come evidenziato nel paragrafo precedente, la politica in materia di asilo non 
esisteva nel Trattato CEE ed era un mero “settore di comune interesse” nel Trattato di 
Maastricht (art. K.1, TUE). E‟ solo con il Trattato di Amsterdam che le norme 
sull‟asilo, insieme a quelle sui visti, sull‟immigrazione e sulla cooperazione giudiziaria 
in materia civile (art. 62 ss., Titolo IV, TCE) entrano a far parte del c.d. primo pilastro o 
pilastro comunitario, caratterizzato dal metodo dell‟integrazione comunitaria278.  
La base giuridica rappresentata dagli artt. 61-63 del Trattato CE ha consentito 
l‟approvazione di una serie di atti, dal 2000 al 2005, con i quali si è portata a 
compimento la prima fase della politica comunitaria in materia di asilo, delineata dal 
Programma di Tampere e successivamente ripresa dal Programma dell‟Aja, il cui 
obiettivo era di stabilire norme minime comuni per giungere ad un‟armonizzazione 
sostanziale e procedurale degli ordinamenti nazionali. 
I suddetti atti consistono, precisamente, in quattro direttive specifiche: la direttiva 
2001/55/CE sulla protezione temporanea; la direttiva 2003/9/CE sulle condizioni di 
accoglienza dei richiedenti asilo; la direttiva 2004/83/CE sul riconoscimento della 
qualifica di rifugiato; la direttiva 2005/85/CE sulle procedure per ottenere tale 
riconoscimento. A queste si aggiungono alcune disposizioni sul ricongiungimento 
familiare contenute nella direttiva 2003/86/CE. Completano il quadro i quattro 
regolamenti che compongono il c.d. sistema di Dublino: il regolamento CE 343/2003, 
c.d. Regolamento Dublino; il regolamento CE 2725/2000, c.d. Regolamento Eurodac; i 
rispettivi regolamenti di applicazione CE 407/2002 e 1560/2003. 
Le quattro direttive, pur facendo salva la possibilità da parte dei singoli Stati 
membri di derogare in melius
279
, ossia di prevedere dei trattamenti più favorevoli a 
livello nazionale, non comportano la garanzia di un adeguato livello di protezione per i 
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richiedenti asilo, i rifugiati e gli sfollati, dal momento che lasciano liberi gli Stati 
membri circa la forma e i mezzi da utilizzare per il raggiungimento degli scopi ivi 
richiamati, con l‟unico limite costituito dalla previsione di standard minimi al di sotto 
dei quali non è possibile abbassare i rispettivi parametri nazionali. Pertanto, questi atti, 
pur costituendo un tentativo di armonizzazione a livello comunitario, si dimostrano 
strumenti ancora troppo deboli per un‟efficace soluzione del problema trattato, a causa 
dell‟ampia possibilità di deroga lasciata agli Stati280. 
 
3.1    Direttiva 2001/55/CE. 
Con la direttiva 2001/55/CE
281
 sono state previste norme minime per la 
concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati. 
Questa forma di protezione si configura come una procedura di carattere eccezionale 
che garantisce una tutela immediata ma, appunto, temporanea alle persone sfollate. La 
sua durata è, infatti, pari ad un anno, prorogabile automaticamente di sei mesi in sei 
mesi per un periodo massimo di un altro anno e ulteriormente prorogabile, qualora 
persistano la condizioni che ne avevano determinato la concessione, su proposta della 
Commissione e decisione, a maggioranza qualificata, del Consiglio (art. 4). La 
protezione, oltre che per il raggiungimento della sua durata massima, può cessare in 
qualunque momento per effetto di una decisione del Consiglio, da adottarsi a 
maggioranza qualificata, con la quale si accerti che la situazione del paese di origine 
consente un rimpatrio sicuro (art. 6). 
I soggetti destinatari della protezione temporanea sono gli sfollati, ossia persone 
costrette ad abbandonare il loro paese e impossibilitate a farvi rientro poiché è in corso 
un conflitto armato o una situazione di violenza endemica, o perché soggette al rischio 
grave e generalizzato di violazioni dei diritti umani, o già vittime di tali violazioni (art. 
2, lett. c). Sono, in ogni caso, esclusi dalla protezione coloro che abbiano commesso 
crimini contro la pace, di guerra, contro l‟umanità, gravi reati di diritto comune o nei cui 
confronti sussistano “motivi ragionevoli” per considerarli un pericolo per la sicurezza o 
per la comunità dello Stato membro ospitante (art. 28). 
                                                          
280
 In tal senso, cfr. E. BENEDETTI, op. cit., p. 208; N. MORANDI, La normativa comunitaria sul diritto 
di asilo, in Dir. immigrazione e cittadinanza, 2005, n°1, p. 66; L. ZAGATO, op. cit., p. 197. 
281
 Direttiva 2001/55/CE del Consiglio del 20 luglio 2001 sulle Norme minime per la concessione della 
protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla promozione dell‟equilibrio degli 
sforzi tra gli Stati membri che ricevono gli sfollati e subiscono le conseguenze dell‟accoglienza degli 
stessi, in GUCE n. L 212/12 del 07/08/2001. 
72 
 
La protezione temporanea non è di immediata applicazione, essendo subordinata 
ad una decisione a maggioranza qualificata del Consiglio che accerti l‟esistenza di un 
afflusso massiccio di tali persone (art. 5). La suddetta decisione dovrebbe anche 
considerare la ripartizione degli sfollati tra gli Stati membri, tuttavia la c.d. clausola di 
solidarietà è basata sull‟adesione volontaristica dei singoli paesi e nessun vincolo è 
imposto dal Consiglio agli stessi
282
. Eccezionalmente, gli Stati membri possono 
ammettere alla protezione temporanea altre categorie di sfollati oltre a quelli dichiarati 
tali dal Consiglio a norma dell‟art. 5, “qualora siano sfollati per le stesse ragioni e dal 
medesimo paese o regione d'origine” (art. 7). 
Ai soggetti beneficiari della protezione lo Stato ospitante deve fornire: un 
documento di soggiorno valido (art. 8); un alloggio o i mezzi per ottenerlo (art. 13, par. 
1); l‟aiuto necessario in termini di assistenza sociale, contributi al sostentamento e cure 
mediche a quanti non dispongano di risorse sufficienti (art. 13, par. 2). Lo Stato 
ospitante deve, inoltre, garantire: il diritto di accesso al lavoro (art. 12); il diritto 
all‟unità familiare (art. 15) e il diritto, per i minori, di accesso al sistema educativo, con 
possibilità, per gli Stati membri, di limitare tale accesso al sistema educativo pubblico 
(art. 14). 
Al termine del periodo di tutela è previsto il rimpatrio forzato ove non esistano le 
condizioni per l‟ammissione ad altro titolo, sempre che eventuali “impellenti ragioni 
umanitarie” non impediscano o rendano comunque irragionevole adottare questa misura 
nel caso singolo (art. 22). Il rimpatrio forzato deve, in ogni caso, avvenire nel rispetto 
della persona, con particolare attenzione ai minori, cui deve essere consentito di portare 
a termine il periodo scolastico, e ai soggetti il cui stato di salute non consente di 
affrontare il viaggio, i quali non possono essere espulsi fintantoché tale situazione 
perdura (art. 23). Avverso il diniego di protezione temporanea è previsto un generico, e 
non meglio specificato, diritto di proporre impugnativa nello Stato membro interessato 
(art. 29). 
 
3.2    Direttiva 2003/9/CE. 
La direttiva 2003/9/CE
283
, c.d. Direttiva accoglienza, introduce norme minime 
relative all‟accoglienza dei richiedenti asilo. Il proposito di questo atto, secondo quanto 
                                                          
282
 Cfr. E. BENEDETTI, op. cit., p. 194. 
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 Direttiva 2003/9/CE del Consiglio del 27 gennaio 2003 recante Norme minime relative all‟accoglienza 
dei richiedenti asilo negli Stati membri, in GUCE n. L 31/18 del 06/02/2003. 
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dichiarato ai paragrafi 7 e 8 del Preambolo, è di garantire ai richiedenti asilo“un livello 
di vita dignitoso e condizioni di vita analoghe in tutti gli Stati membri” in modo da 
“limitare i movimenti secondari [...] dovuti alla varietà delle condizioni di accoglienza”, 
ovvero il fenomeno dell‟asylum shopping. 
La Direttiva accoglienza si applica a tutti i cittadini di paesi terzi o apolidi che 
richiedano protezione internazionale ai sensi della Convenzione di Ginevra, nonché ai 
familiari (dei quali viene fornita la definizione all‟art. 2, lett. d) inclusi nella domanda di 
asilo (art. 3, par. 1). Non trova applicazione, invece, in caso di domande di asilo 
diplomatico (art. 3, par. 2), o quando si applicano le disposizioni sulla protezione 
temporanea previste dalla direttiva 2001/55/CE (art. 3, par. 3). Gli Stati membri 
possono, comunque, decidere di applicare la Direttiva anche a soggetti cui sia stato 
negato lo status di rifugiato e chiedono “forme di protezione diverse da quella conferita 
dalla Convenzione di Ginevra” (art. 3, par. 4). Quest‟ultima disposizione è stata 
fortemente criticata dall‟ACNUR, poiché non garantisce alcuna tutela a chi richiede 
forme di protezione complementare o sussidiaria
284
. 
Dopo aver delineato il campo di applicazione oggettivo, la Direttiva introduce 
tutta una serie di “disposizioni generali sulle condizioni di accoglienza”, come il diritto 
di informazione (art. 5), il diritto al rilascio di un documento che attesti lo status di 
richiedente asilo (art. 6), il diritto di residenza e di libera circolazione (art. 7), il 
mantenimento dell‟unità familiare (art. 8), la prestazione di assistenza sanitaria (art. 15) 
e l‟accesso al sistema educativo (art. 10). Il paese ospitante deve, inoltre, evitare che il 
richiedente asilo si trovi in condizioni di indigenza, fornendogli concretamente, o 
tramite un corrispettivo in denaro, alloggio, vitto e vestiti (art. 13) e permettendogli, 
entro un anno dalla presentazione della domanda, l‟accesso al mercato del lavoro e alla 
formazione professionale (artt. 11-12).  
In proposito si deve tuttavia segnalare che, nel passaggio dalla proposta
285
 al testo 
definitivo, gli obblighi incombenti sugli Stati membri hanno conosciuto un profondo 
ridimensionamento
286
. Ciò è avvenuto innanzitutto con il dovere, per gli Stati membri, 
di informare i richiedenti asilo sui loro benefici ed obblighi “entro un termine 
ragionevole non superiore a quindici giorni” dalla presentazione della domanda (art. 5), 
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 Proposta di direttiva del Consiglio recante Norme minime relative all‟accoglienza dei richiedenti asilo 
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 A tal proposito, cfr. L. ZAGATO, op. cit., pp. 181-182. 
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che secondo la proposta di direttiva doveva invece essere immediato. In secondo luogo, 
è sparito il divieto, previsto nella proposta, di disporre il trattenimento dei richiedenti 
asilo in attesa che venga svolto l‟esame dalla domanda; la Direttiva, infatti, pur 
disponendo che i richiedenti asilo possono circolare liberamente nel territorio dello 
Stato membro ospitante (art. 7, par. 1), concede agli Stati membri la possibilità di 
“stabilire un luogo di residenza per il richiedente asilo, per motivi di pubblico interesse, 
ordine pubblico o, ove necessario, per il trattamento rapido e il controllo efficace della 
domanda” (art. 7, par. 2), limitando di fatto la libertà di circolazione del richiedente. 
Ulteriori modifiche in senso restrittivo hanno riguardato l‟educazione dei minori 
richiedenti (o figli di richiedenti) che, secondo quanto stabilito nel testo della proposta, 
dovevano avere accesso al sistema scolastico alla stessa stregua dei cittadini, mentre il 
testo vigente ne prevede l‟accesso “a condizioni simili a quelle dei cittadini dello Stato 
ospitante” (art. 10). Anche relativamente all‟assistenza sanitaria la Direttiva prevede 
l‟obbligo per gli Stati membri di fornire “quanto meno le prestazioni di pronto soccorso 
e il trattamento essenziale delle malattie” (art. 15), riducendo sensibilmente l‟ambito 
della tutela assicurata rispetto alla proposta originaria, che garantiva l‟assistenza 
primaria e psicologica. 
L‟art. 16 prevede le ipotesi in cui gli Stati membri possono ridurre o revocare le 
condizioni di accoglienza, a causa del comportamento del richiedente asilo che abbia 
lasciato il luogo di residenza assegnatogli dall‟autorità competente o non si sia 
presentato ad un colloquio concernente la procedura di asilo o ad una richiesta di 
informazioni (par. 1, lett. a), oppure qualora abbia occultato risorse finanziarie, 
beneficiando indebitamente delle condizioni materiali di accoglienza (par. 1, lett. b). Lo 
stesso articolo prevede, inoltre, “sanzioni applicabili alle gravi violazioni delle regole 
dei centri di accoglienza nonché ai comportamenti gravemente violenti” (par. 3). È 
fatto, comunque, obbligo agli Stati membri di adottare le relative decisioni in modo 
individuale, obiettivo, imparziale e motivato (par. 4), assicurando in qualsiasi 
circostanza le cure mediche d‟urgenza; nonché di non revocare le condizioni materiali 
di accoglienza prima dell‟emanazione di una decisione negativa (par. 5). 
Desta notevoli perplessità la disposizione di cui al par. 2, alla cui stregua uno 
Stato membro può rifiutare di dare avvio alla procedura di accoglienza qualora il 
richiedente “non abbia dimostrato di aver presentato la sua domanda non appena ciò 
fosse ragionevolmente fattibile dopo il suo arrivo”. Anche in questo caso l‟ACNUR ha 
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manifestato il suo disappunto
287
, facendo notare come questa disposizione può divenire 
un ostacolo nell‟accesso a procedure di asilo eque, specialmente qualora il soggetto non 
disponga di informazioni e di mezzi di sostentamento adeguati. 
Quanto, infine, ai mezzi di ricorso, gli Stati membri devono garantire ai 
richiedenti asilo il diritto di impugnare le decisioni negative secondo le modalità 
stabilite a livello nazionale e, almeno in ultimo grado, dinnanzi a un organo giudiziario 
(art. 21). 
 
3.3    Direttiva 2004/83/CE. 
La terza direttiva
288
 emanata dal Consiglio in materia è la c.d. Direttiva 
qualificazioni, recante norme minime per l‟attribuzione della qualifica di rifugiato o di 
persona altrimenti bisognosa di protezione. Con questa direttiva si è voluta uniformare 
l‟interpretazione e l‟applicazione della definizione di rifugiato, a partire dalla 
precisazione che “il riconoscimento dello status di rifugiato è un atto declaratorio” 
(Preambolo, par. 14), ossia che lo status di rifugiato sussiste «indipendentemente dal 
fatto che sia o meno stato riconosciuto»
289
. Si è, inoltre, introdotta la distinzione tra 
rifugiato ai sensi della Convenzione di Ginevra e “persona altrimenti bisognosa di 
protezione internazionale” alla quale può essere accordata una diversa forma di 
protezione, ossia la protezione sussidiaria. 
Viene definito rifugiato il cittadino di un paese terzo (o l‟apolide) il quale, “per il 
timore fondato di essere perseguitato per motivi di razza, religione, nazionalità opinione 
politica o appartenenza ad un determinato gruppo sociale”, si trova fuori dal paese di cui 
ha la cittadinanza (o nel quale aveva precedentemente la dimora abituale) e non può o, a 
causa di tale timore, non vuole farvi rientro (art. 2, lett. c). Tale definizione ricalca, 
dunque, quella contenuta nell‟art. 1 della Convenzione di Ginevra, anche se ne viene 
limitato l‟ambito di applicazione ai cittadini di paesi terzi e agli apolidi, escludendo i 
cittadini dei paesi membri che si riconoscono reciprocamente Stati sicuri
290
. 
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Requisiti specifici per il riconoscimento dello status – che, come detto, ha valore 
meramente dichiarativo – sono, pertanto, i medesimi previsti dalla Convenzione di 
Ginevra, ossia il fondato timore di subire una persecuzione ed il motivo di tale 
persecuzione, che deve corrispondere ad uno di quelli elencati. La Direttiva, come la 
Convenzione, non fornisce una definizione del concetto di persecuzione ma elenca 
puntualmente cosa si debba intendere per atti persecutori (art. 9), timore della 
persecuzione (art. 10, par. 2), motivi della persecuzione (art. 10, par. 1). Anche le 
ipotesi di cessazione (art. 11) e di esclusione (art. 12) dello status di rifugiato previste 
dalla Direttiva sono le stesse riconosciute dalla Convenzione di Ginevra. Da queste 
ultime vanno tenute distinte le ipotesi di revoca, cessazione o rifiuto del rinnovo dello 
status (artt. 14), che si verificano allorché lo Stato membro, successivamente alla 
concessione dello status di rifugiato, scopra che la persona avrebbe dovuto essere 
esclusa dal riconoscimento, oppure abbia presentato i fatti in modo erroneo od 
omissivo, anche ricorrendo a documenti falsi, purché tale presentazione sia stata 
decisiva ai fini del riconoscimento dello status. In ogni caso, spetta allo Stato membro 
che ha riconosciuto lo status dimostrare su base individuale che l‟interessato ha cessato 
di essere o non è mai stato in una delle situazioni che ne comportano il riconoscimento. 
Alle persone “altrimenti bisognose di protezione internazionale”291 la Direttiva 
riconosce la possibilità di godere di una diversa forma di protezione, di natura 
complementare rispetto a quella tradizionalmente offerta dalla Convenzione di Ginevra, 
che viene infatti definita sussidiaria. È ammissibile alla protezione sussidiaria il 
cittadino di un paese terzo o l‟apolide che, pur non possedendo i requisiti per essere 
riconosciuto come rifugiato, abbia fondati motivi di ritenere che “correrebbe un rischio 
effettivo di subire un grave danno” ove facesse rientro nel paese di provenienza (art. 2, 
lett. e). Per danno grave si deve intendere la condanna a morte o all'esecuzione, la 
tortura o altra forma di pena o trattamento inumano o degradante, o infine “la minaccia 
grave e individuale alla vita o alla persona di un civile derivante dalla violenza 
indiscriminata in situazioni di conflitto armato interno o internazionale” (art. 15). Ciò 
                                                                                                                                                                          
per i cittadini degli Stati membri allegato al Trattato di Amsterdam, che individua dei casi in cui le 
domande di asilo possono provenire da cittadini comunitari. 
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 La Direttiva fa riferimento ad una categoria variegata di rifugiati che «non rientra all‟interno di alcun 
quadro giuridico preciso e soprattutto sembra fuoriuscire dal campo di applicazione dell‟art. 1 della 
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rifugiati di fatto o “quasi rifugiati”». «Per lo più si tratta di gruppi di individui, in fuga dai Paesi 
dell‟Africa o dell‟est-europeo, per cause di tipo economico, per l‟instabilità politica tipica di questi 
paesi, per catastrofi naturali o per una situazione di guerra civile aperta o velata»; N. MORANDI, op. 
cit., p. 57. 
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che differisce rispetto alle ipotesi che legittimano il riconoscimento dello status di 
rifugiato è, pertanto, «la mancanza di elementi individuali relativi alla persecuzione e la 
mancanza dei motivi di persecuzione previsti dalla Convenzione di Ginevra»
292
. 
Il soggetto cessa di beneficiare della protezione sussidiaria quando le circostanze 
che hanno indotto alla concessione della stessa siano “venute meno o mutate in una 
misura tale che la protezione non è più necessaria” (art. 16). Sono, invece, esclusi dalla 
protezione sussidiaria, oltre a coloro che abbiano commesso crimini contro la pace, di 
guerra, contro l‟umanità o gravi reati di diritto comune, che sono cause comuni di 
esclusione anche dalla protezione temporanea e dallo status di rifugiato, quanti si siano 
resi colpevoli, prima di essere ammessi,  di uno o più reati che, pur non rientrando tra i 
crimini e i reati gravi, “sarebbero punibili con la reclusione se fossero stati perpetrati 
nello Stato membro interessato” e abbiano lasciato il paese d‟origine proprio al fine di 
evitare le sanzioni derivanti da tali reati (art. 17). Anche per la protezione sussidiaria è 
prevista la revoca, la cessazione o il rifiuto del rinnovo dello status (art. 19) alle 
medesime condizioni e al ricorrere delle medesime ipotesi previste relativamente allo 
status di rifugiato. 
Un interessante elemento di novità introdotto dalla Direttiva qualificazioni, che ha 
ampliato notevolmente il novero delle fattispecie ricomprese nello status di rifugiato
293
, 
riguarda l‟individuazione, tra i soggetti responsabili della persecuzione o del danno 
grave, oltre agli Stati e ai partiti o organizzazioni che controllano uno Stato o parte del 
suo territorio, anche di “soggetti non statuali” contro i quali lo Stato e le altre entità, 
statali e internazionali, “non possono o non vogliono offrire protezione contro 
persecuzioni o danni gravi” (art. 6). Allo stesso modo, i soggetti in grado di assicurare 
la protezione possono essere Stati, partiti o organizzazioni, in particolare organizzazioni 
internazionali, “che controllano lo Stato o una parte consistente del suo territorio”, a 
condizione che questi soggetti siano in grado di impedire persecuzioni o danni gravi e 
siano dotati “di un sistema giuridico effettivo che permetta di individuare, di perseguire 
penalmente e di punire gli atti che costituiscono persecuzione o danno grave” (art. 7). 
Quest‟ultima disposizione è tuttavia criticabile, poiché, in ragione del fatto che il 
richiedente che abbia accesso alla protezione fornita da organizzazioni internazionali 
non è più considerato necessitante di protezione da parte degli Stati membri, rappresenta 
«uno strumento con cui gli Stati potranno facilmente liberarsi, in casi particolari, del 
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problema dei richiedenti asilo»
294
; peraltro, non essendo contemplata dalla Direttiva 
accoglienza, crea una evidente scollatura tra i due strumenti
295
. 
Ulteriore elemento di novità consiste nella previsione della c.d. protezione sur 
place (art. 5), che ha luogo quando il timore di essere perseguitato o di subire un danno 
grave si basi su avvenimenti verificatisi nel paese d‟origine dopo la partenza del 
richiedente; anche qualora tale timore derivi da attività svolte da quest‟ultimo dopo la 
sua partenza, “in particolare quando sia accertato che le attività addotte costituiscono 
l'espressione e la continuazione di convinzioni od orientamenti già manifestati nel paese 
d‟origine”. Gli Stati membri possono, tuttavia, stabilire di non riconoscere, in via 
generale, lo status di rifugiato “a un richiedente che abbia introdotto una domanda 
successiva se il rischio di persecuzioni è basato su circostanze determinate dal 
richiedente stesso dopo la partenza dal paese di origine”. 
Quanto al contenuto della protezione, la tutela offerta ai soggetti beneficiari dello 
status di rifugiato è ben più ampia rispetto a quella di cui godono i soggetti beneficiari 
della protezione sussidiaria. In materia di occupazione e formazione professionale, ad 
esempio, solo i beneficiari dello status di rifugiato godono di standard equivalenti a 
quelli che gli Stati membri prevedono per i propri cittadini (art. 26, par. 1); per i 
beneficiari della protezione sussidiaria, invece, gli Stati membri possono tener conto 
della situazione esistente sul mercato del lavoro e stabilire, eventualmente, un ordine di 
precedenza per l‟accesso all‟occupazione (art. 26, par. 3). Relativamente ai documenti 
di viaggio, solo per i rifugiati è previsto il rilascio di permessi di viaggio, nella forma 
prevista dall‟Allegato della Convenzione di Ginevra, per poter uscire dal territorio 
nazionale (art. 25, par. 1); invece, i beneficiari della protezione sussidiaria possono 
ottenerne il rilascio solo allorché gravi ragioni umanitarie rendano necessaria la loro 
partenza in un altro Stato (art. 25, par. 2). Anche in materia di assistenza sociale e 
sanitaria, pur essendone previsto, in via generale, l‟accesso secondo le stesse modalità 
previste per i cittadini, sia ai rifugiati che ai beneficiari della protezione sussidiaria, in 
via d‟eccezione, gli Stati membri possono limitare l‟assistenza offerta a questi ultimi 
alle sole prestazioni essenziali (artt. 28 e 29).  
Al contrario, non vi sono differenze di tutela tra rifugiati e beneficiari della 
protezione sussidiaria per quanto attiene il diritto di informazione (art. 22); il diritto al 
mantenimento dell‟unità del nucleo familiare (art. 23); il diritto al rilascio di un 
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permesso di soggiorno, con l‟unica differenza che per i rifugiati deve avere una validità 
di almeno tre anni (art. 24, par. 1)
296
 mentre per i beneficiari della protezione sussidiaria 
deve essere valido almeno un anno (art. 24, par. 2); il diritto di accesso dei minori al 
sistema scolastico, che deve avvenire secondo le stesse modalità previste per i cittadini 
(art. 27); il diritto di accesso all‟alloggio (art. 31) e il diritto di libera circolazione nel 
territorio dello Stato (art. 32), che devono essere garantiti ad entrambe le categorie di 
soggetti “secondo modalità equivalenti a quelle previste per altri cittadini di paesi terzi 
in soggiorno regolare”. 
Infine, secondo quanto disposto dall‟art. 3 della Dir. 2003/9/CE e dall‟art. 3 della 
Dir. 2005/85/CE, le previsioni contenute rispettivamente nella Direttiva accoglienza e 
nella Direttiva procedure trovano sicuramente applicazione nei confronti di tutti coloro 
che presentano domanda per il riconoscimento dello status di rifugiato, mentre è a 
discrezione degli Stati membri decidere se applicarle anche ai richiedenti protezione 
sussidiaria. Di conseguenza, anche le disposizioni relative ai mezzi di ricorso, di cui 
all‟art. 39 della Direttiva procedure e all‟art. 21 della Direttiva accoglienza, 
conferiscono il diritto di impugnare le decisioni negative ai soli richiedenti asilo, mentre 
la sua estensione a quanti chiedono forme di protezione sussidiaria è lasciata alla 
discrezionalità degli Stati membri. 
 
3.4    Direttiva 2005/85/CE. 
La direttiva 2005/85/CE
297
, c.d. Direttiva procedure, reca norme minime relative 
alle procedure applicate dagli Stati membri per il riconoscimento e le revoca dello status 
di rifugiato. La materia oggetto di questo atto è quella che ha creato maggiori difficoltà 
nella elaborazione di norme minime comuni, proprio perché le principali diversità tra gli 
ordinamenti degli Stati membri in materia di asilo si riscontrano nell‟ambito della 
procedura. Infatti, il termine di cinque anni fissato dal Trattato di Amsterdam per la 
creazione di un regime europeo comune in materia di asilo non è stato rispettato per la 
mancata adozione formale, entro la fine del 2004, di questa direttiva
298
. 
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I pochi principi in comune, nelle normative e nella prassi degli Stati membri 
relative alla procedura di riconoscimento e revoca dello status di rifugiato, derivano 
dalla Convenzione di Ginevra e dalla CEDU. Malgrado entrambi questi strumenti siano 
sprovvisti di norme espresse di carattere procedurale, alcuni importanti principi di 
carattere generale sono scaturiti dall‟applicazione degli artt. 31, 32 e 33 della 
Convenzione di Ginevra e dalla giurisprudenza della Corte europea relativa, in 
particolare, agli artt. 3 e 13 della CEDU
299
. 
La Direttiva dedica una prima serie di disposizioni (artt. 5-22) ai principi 
fondamentali e alle garanzie che devono reggere la procedura di asilo. Innanzitutto, per 
garantire un accesso effettivo alla procedura, non sono stabilite formalità superflue, in 
particolare, non è previsto alcun limite temporale per la presentazione della domanda di 
protezione e, anche qualora gli Stati membri prevedano un tale limite, la domanda di 
asilo non può essere respinta per il semplice fatto di non essere stata presentata 
tempestivamente (art. 8). Inoltre, è riconosciuto al richiedente il diritto di rimanere sul 
territorio dello Stato membro durante l‟esame della sua domanda, salvo alcune ipotesi 
specifiche in cui è possibile disporre l‟allontanamento (art. 7). L‟esame della domanda 
deve essere individuale, imparziale e obiettivo (art. 8, par. 2, lett. a) e deve essere svolto 
da personale specializzato (art. 8, par. 2, lett. c). Gli Stati membri possono esigere che le 
domande di asilo siano presentate personalmente dal richiedente e in un luogo 
determinato (art. 6). Se necessario, l‟interessato può disporre dell‟aiuto di un interprete 
e deve avere la possibilità di comunicare con l‟UNHCR o con altre organizzazioni che 
operino per conto di questo (art. 10); inoltre, ha facoltà di farsi assistere o rappresentare 
da un avvocato o altro consulente legale riconosciuto (art. 15). È fatto divieto agli Stati 
membri di trattenere in arresto una persona “per il solo motivo che si tratta di un 
richiedente asilo” (art. 18), tuttavia, la Direttiva lascia gli Stati membri ampiamente 
liberi di scegliere i casi in cui, per garantire un esame efficiente della domanda o per 
prevenire il pericolo di fuga, si renda necessario il trattenimento del soggetto
300
. 
La seconda serie di disposizioni contenute nella Direttiva è strettamente 
procedurale e fissa alcune condizioni minime relative alle procedure di primo grado e di 
impugnazione, che per il resto si svolgeranno secondo le disposizioni nazionali. 
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 Si vedano, relativamente all‟art. 3: CtEDU, Cruz Varas  e altri  c. Svezia, sent. del 20 marzo 1991, ric. 
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 In tal senso, cfr. N. MORANDI, op. cit., p. 65. 
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Nell‟ambito delle procedure di primo grado si distingue tra una procedura ordinaria, 
individuata in via residuale, e una procedura accelerata, il cui utilizzo è previsto in un 
consistente numero di ipotesi, quali ad esempio le domande che appaiano inammissibili, 
infondate, errate, reiterate, presentate alla frontiera(artt. 23 ss.). L‟ampio utilizzo della 
procedura accelerata è criticabile, poiché «espone il richiedente asilo al rischio di 
decisioni di scarsa qualità e alla prospettiva di lunghi e costosi giudizi di 
impugnazione», tuttavia, è molto gradita agli Stati membri perché gli permette «di 
giungere, più velocemente e con minori spese, a rigettare delle domande che, prima 
facie, presentano delle irregolarità»
301
.  
Per quanto riguarda le procedure di ricorso, la Direttiva riconosce il principio 
fondamentale per cui ciascun richiedente asilo ha il “diritto a un mezzo di impugnazione 
efficace dinanzi a un giudice” (art. 39); ciò non esclude la possibilità per gli Stati 
membri di investire un organo amministrativo del compito di riesaminare le decisioni, 
ma tale esame non può essere sostitutivo del ricorso che si dovrà tenere di fronte 
all‟organo giurisdizionale302. Relativamente all‟effetto sospensivo del ricorso, pur 
essendo prevista la possibilità di consentire ai richiedenti asilo di rimanere nello Stato 
membro in attesa del relativo esito (art. 39, par. 3, lett. a), viene lasciata ampia 
possibilità di deroga agli Stati, pertanto non può dirsi che un tale diritto sia garantito. 
Tuttavia, anche qualora lo Stato membro non consenta, al richiedente che ha presentato 
il ricorso, di rimanere sul territorio in attesa del giudizio di impugnazione, deve essergli 
in ogni caso garantita la possibilità di presentare al giudice una richiesta di 
autorizzazione a rimanere (art. 39, par. 3, lett. b). 
Tra questa serie di disposizioni si trovano anche quelle, ampiamente criticate
303
, 
relative al concetto di paese sicuro, che contengono la definizione del concetto di “paese 
di primo asilo” (art. 26), “paese terzo sicuro” (art. 27) e “paese di origine sicuro” (art. 
31). In particolare, uno Stato membro può considerare sicuro un paese qualora abbia 
accertato che questo garantisca al richiedente asilo un trattamento conforme a tutta una 
serie di criteri, quali: l‟assenza di minacce alla vita o alla libertà per motivi 
discriminatori; il rispetto del principio di non refoulement; il diritto a non subire pene o 
trattamenti crudeli, disumani o degradanti; la possibilità di chiedere il riconoscimento 
dello status di rifugiato e di ottenere la protezione prevista dalla Convenzione di 
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 N. MORANDI, op. cit., p. 66. 
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 Ibidem, p. 67. 
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 Cfr. M. SPATTI, La disciplina comunitaria relativa all'allontanamento dei richiedenti asilo verso 
'Paesi sicuri', in Dir. pubbl. comp. eur., Torino, 2007, p. 210 ss. 
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Ginevra (art. 26). Qualora, sulla base di tali criteri, il paese di origine del richiedente 
venga dichiarato sicuro, lo Stato membro potrà respingere la domanda di asilo 
dichiarandola manifestamente infondata o inammissibile (art. 31). Inoltre, è prevista una 
procedura di frontiera eccezionale che consente agli Stati membri di rifiutare l‟accesso 
alla procedura di asilo a tutti gli stranieri entrati illegalmente nell‟area europea che 
provengano da un paese terzo ritenuto sicuro, verso il quale vengono respinti senza 
possibilità, come invece prevista per i regolari, di impugnare la presunzione di 
sicurezza
304
. 
 
3.5    Direttiva 2003/86/CE. 
Meritano, infine, di essere ricordate alcune disposizioni relative al 
ricongiungimento familiare contenute nella direttiva 2003/86/CE
305
, la quale, pur non 
avendo ad oggetto precipuo la materia dell‟asilo, detta alcune norme specificamente 
rivolte ai rifugiati. 
La Direttiva ha lo scopo di stabilire le condizioni al ricorrere delle quali può 
essere esercitato il diritto al ricongiungimento familiare da parte dei cittadini di paesi 
terzi che risiedono legalmente nel territorio degli Stati membri (art. 1). Trova 
applicazione nei confronti di soggetti titolari di un permesso di soggiorno della durata di 
almeno un anno che abbiano, oltretutto, “una fondata prospettiva di ottenere il diritto di 
soggiornare in modo stabile”, mentre sono espressamente esclusi i richiedenti asilo in 
attesa di una decisione definitiva e i soggetti beneficiari di forme di protezione 
temporanea o sussidiaria (art. 3). 
Al ricongiungimento familiare dei rifugiati è dedicato il Capo V, che prevede un 
regime sostanzialmente identico a quello previsto per i migranti regolari, salvo alcune 
disposizioni più favorevoli. Innanzitutto, i rifugiati, a differenza dei migranti, non sono 
obbligati a dimostrare di poter disporre di un alloggio, di un‟assicurazione medica e di 
una fonte di reddito regolare (art. 12). Questi requisiti tornano, tuttavia, ad essere 
applicabili qualora il rifugiato non presenti domanda di ricongiungimento entro tre mesi 
dall‟ottenimento dello status (art. 12). I rifugiati sono, inoltre, esentati dal requisito, 
richiesto invece ai migranti, di aver risieduto nel paese di accoglienza per due anni 
prima di poter essere raggiunti dalla famiglia (art. 12). 
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 Cfr. E. BENEDETTI, op. cit., p. 204. 
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 Direttiva 2003/86/CE del Consiglio del 22 settembre 2003 relativa al Diritto al ricongiungimento 
familiare, in GUCE n. L 251 del 03/10/2003. 
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Anche la definizione di familiari è più ampia, essendo previsto che gli Stati 
membri possono autorizzare il ricongiungimento di altri familiari, non previsti per i 
migranti, qualora essi siano a carico del rifugiato (art. 10). Gli Stati membri possono, 
tuttavia, limitare l‟applicazione delle suddette norme ai rifugiati i cui vincoli familiari 
siano anteriori al loro ingresso (art. 2). 
Infine, relativamente alla presentazione e all‟esame delle domande di 
ricongiungimento, pur applicandosi le medesime disposizioni dettate per i migranti, è 
prevista la possibilità, per i soli rifugiati, qualora siano impossibilitati a fornire 
documenti ufficiali che attestino i loro vincoli familiari, di tener conto anche di altri 
mezzi idonei a provare l‟esistenza di tali vincoli (art. 11). 
 
3.6    Regolamento Dublino II. 
Con il Regolamento 343/2003
306
, c.d. Regolamento Dublino II, che stabilisce 
criteri e meccanismi per la determinazione dello Stato responsabile per l‟esame della 
domanda di asilo, reso operativo attraverso il Regolamento 1560/2003
307
, che ne reca le 
modalità di applicazione, si è provveduto a comunitarizzare la Convenzione di Dublino. 
Tale documento, direttamente vincolante per gli Stati membri, riproduce i profili 
essenziali della Convenzione di Dublino, a partire dalla regola base per cui ogni 
individuo ha diritto a veder esaminata la propria domanda di asilo da un solo Stato 
membro, individuato sulla base di una gerarchia di criteri rimasta sostanzialmente 
immutata. Lo Stato responsabile è, nel caso in cui il richiedente sia un minore non 
accompagnato, quello in cui si trova legalmente un suo familiare o, in mancanza, quello 
in cui il minore ha presentato la domanda (art. 6); qualora il richiedente non sia un 
minore, è responsabile, in successione, lo Stato in cui un familiare del richiedente gode 
dello status di rifugiato (art. 7), o in cui abbia presentato domanda (art. 8). Quando non 
è applicabile il principio dell‟unità familiare entrano in gioco i criteri legati al possesso, 
da parte del richiedente, di un titolo di soggiorno (o di un visto), distinguendosi a 
seconda che questo sia ancora in corso di validità o sia scaduto da meno di due anni (o, 
il visto, da meno di sei mesi), nel qual caso è responsabile lo Stato membro che ha 
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 Regolamento (CE) n. 343/2003 del Consiglio del 18 febbraio2003 che stabilisce i criteri e i 
meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l'esame di una domanda d'asilo 
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rilasciato tale titolo, ovvero che sia scaduto da più tempo, in tal caso è competente lo 
Stato membro in cui è stata presentata la domanda (art. 9). Nel caso di più titoli di 
soggiorno in corso di validità, è competente, lo Stato membro che ha rilasciato il titolo 
che conferisce il diritto di soggiorno più lungo, o la cui scadenza è più lontana; le stesse 
regole valgono in caso di possesso di più visti di natura diversa (art. 9). In caso di 
domanda presentata da soggetto proveniente da un paese terzo, che ha varcato 
illegalmente la frontiera di uno Stato membro, quest‟ultimo è responsabile per l‟esame 
della domanda. Infine, è rimasta immutata anche la norma residuale che ritiene 
competente della domanda, qualora nessuno dei criteri di attribuzione trovi 
applicazione, lo Stato in cui questa è stata presentata per prima (art. 13). Queste regole 
trovano applicazione, come già avveniva per la Convenzione di Dublino, solo nei 
confronti di domande di protezione internazionale ai sensi della Convenzione di 
Ginevra (art. 2). Purtroppo, non ha trovato accoglimento la richiesta di alcuni Stati 
membri di allargare il meccanismo anche alle ipotesi di protezione sussidiaria
308
. 
Nel Regolamento viene riformulata la clausola umanitaria (art. 15), rendendola 
più rispondente alle finalità di ricongiungimento familiare e all‟interesse superiore del 
minore
309
 rispetto alla vecchia formulazione contenuta nella Convenzione di Dublino. 
Tuttavia, l‟entusiasmo mostrato nei confronti di questo elemento di novità va 
ridimensionato «alla luce dell‟angustia della nozione di familiare offerta»310 dal 
Regolamento Dublino II, nella quale rientrano solamente il coniuge e i figli minori del 
richiedente, all‟ulteriore condizione che siano a suo carico e non coniugati, nonché i 
genitori o il tutore del richiedente minore e non coniugato. Il partner non legalmente 
coniugato è preso in considerazione solo in caso di relazione stabile e “qualora la 
legislazione o la prassi dello Stato membro interessato assimili la situazione delle 
coppie di fatto a quelle sposate nel quadro della legge sugli stranieri” (art. 2, lett. i). 
Una seconda serie di disposizioni riguarda l‟obbligo di trasferimento del 
richiedente asilo dallo Stato membro in cui si trova a quello individuato come 
competente, che deve essere effettivo, pena l‟inefficacia del sistema “Dublino II”. In 
proposito, una importante novità introdotta dal Regolamento consiste nel principio 
dell‟impugnabilità della decisione di trasferimento verso lo Stato membro ritenuto 
responsabile del ricevimento della domanda, qualora questo accetti di prendere in carico 
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 Trattasi di Finlandia, Olanda e Svezia: cfr. Council doc. 8207/02 del 23 aprile 2002. 
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 Cfr. R. ROSSANO, Il regolamento comunitario sulla determinazione dello Stato Membro competente 
ad esaminare la domanda di asilo, in Dir. com. scambi internaz., 2004, p. 376. 
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il richiedente asilo (art. 19). Tuttavia, è criticabile il mancato riconoscimento 
dell‟effetto sospensivo del ricorso e ciò potrebbe costituire una forma di “respingimento 
indiretto”, in violazione del principio di non refoulement, nonostante questa possibilità 
sia nettamente esclusa dalla Commissione, poiché la vita e la libertà del richiedente 
asilo che viene trasferito verso lo Stato membro competente, ritenendosi tutti 
reciprocamente Stati sicuri, non sono né minacciate né messe in pericolo
311
. 
Vi sono, infine, delle disposizioni contenute nel Regolamento che aggravano la 
posizione dei richiedenti asilo e rappresentano un arretramento rispetto ai parametri di 
tutela offerti dalla Convenzione di Dublino. Si tratta, in primo luogo, della c.d. 
sovereignty clause di cui all‟art. 3, par. 2, ossia della possibilità di ciascuno Stato 
membro di esaminare una domanda di asilo anche se sulla base dei criteri generali non 
gli competerebbe, per la quale non è più necessario il consenso dell‟interessato, come 
invece era previsto dalla vecchia formulazione contenuta nella Convenzione di Dublino. 
In secondo luogo, della disposizione secondo cui, nell‟individuazione dello Stato 
responsabile dell‟esame della domanda, il “requisito della prova non dovrebbe andare 
oltre quanto necessario ai fini della corretta applicazione” del Regolamento (art. 18, par. 
4). Ciò costituisce un sensibile alleggerimento del livello di prove richiesto, che 
possono essere anche indiziarie, e rappresenta una soluzione semplicistica ad una delle 
difficoltà maggiori che erano state riscontrate nell‟applicazione della Convenzione di 
Dublino
312
. 
 
3.7    Regolamento Eurodac. 
Il Regolamento 2725/2000
313
 ha istituito il sistema Eurodac per l‟analisi delle 
impronte digitali dei richiedenti asilo e degli immigrati irregolari, reso operativo dal 
Regolamento di applicazione 407/2002
314
 a partire dal 15 gennaio 2003. 
Si tratta di un sistema informatizzato con una unità centrale dotata di una banca 
dati in cui vengono raccolte le  impronte digitali dei richiedenti asilo trasmesse dagli 
Stati membri e gestita dalla Commissione per conto degli Stati (art. 3), che rimangono 
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impronte digitali per l‟efficace applicazione della Convenzione di Dublino, in GUCE n. L 62 del 
05/03/2002. 
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gli unici competenti alla rilevazione delle impronte stesse. Il sistema Eurodac, 
contribuendo all‟accertamento dell‟identità del richiedente asilo e del suo esatto 
percorso di viaggio, ha lo scopo primario di facilitare l‟applicazione dei criteri fissati 
dal Regolamento Dublino II per la determinazione dello Stato membro responsabile per 
l‟esame della domanda. 
Il Regolamento distingue tre categorie di persone cui devono essere rilevate le 
impronte: i richiedenti asilo al momento della presentazione della domanda (art. 4), i cui 
dati vengono conservati per un periodo di dieci anni (art. 6), salvo cancellazione 
anticipata nel caso di acquisto della cittadinanza di uno Stato membro (art. 7) o 
congelamento nel caso di riconoscimento dello status di rifugiato (art. 12); gli stranieri 
fermati in relazione all‟attraversamento irregolare di una frontiera esterna della UE (art. 
8), i cui dati vengono conservati per due anni (art. 10); gli stranieri illegalmente presenti 
sul territorio di uno Stato membro (art. 11), nei cui confronti il rilievo delle impronte è 
facoltativo e la trasmissione all‟unità centrale può avvenire solamente per un confronto 
immediato, senza registrazione e mantenimento nel sistema. 
Ogni qual volta si ponga in essere nei confronti di un individuo l‟operazione volta 
al prelevamento delle impronte digitali, la sfera dei diritti della persona subisce una 
notevole compressione, in particolar modo il diritto alla privacy, la cui tutela ammette 
solo limitate interferenze esterne che, per essere giustificate, devono essere “previste 
dalla legge” e “necessarie in una società democratica” (art. 8 CEDU)315. In proposito, il 
Regolamento pone una serie di misure volte a garantire «la legalità del trattamento»
316
. 
In particolare, la responsabilità in materia di utilizzazione dei dati (art. 13) è posta sugli 
Stati per ciò che attiene il rilevamento, il trattamento e la trasmissione delle impronte 
all‟unità centrale, nonché l‟uso dei risultati del confronto dei dati ricevuti dal sistema 
centrale. La Commissione, invece, oltre ad essere responsabile della legalità di 
registrazione, conservazione, rettifica e cancellazione dei dati nella banca dati centrale, 
deve prendere tutte le misure atte ad assicurare la corretta applicazione delle proprie 
mansioni da parte degli addetti all‟unità centrale e a garantire la sicurezza della stessa. 
Relativamente all‟accesso a tali dati l‟art. 15 prevede che ogni Stato membro possa 
accedere, modificare, integrare o cancellare solamente i dati da lui trasmessi e possa 
consultare o ricevere i dati trasmessi da un altro Stato membro esclusivamente 
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 P. PALLARO, Libertà della persona e trattamento dei dati nell‟Unione europea, Milano, 2002, p. 
316. 
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nell‟ambito del procedimento di confronto di cui all‟art. 4, par. 5. Infine, è fatto divieto 
all‟unità centrale di trasferire o rendere comunque disponibili alle autorità di un paese 
terzo i dati registrati nella banca dati centrale, a meno ché questo non sia specificamente 
autorizzato da un accordo comunitario (art. 15, par. 5). 
 
4. Il rapporto tra diritto di asilo, divieto di allontanamento e art. 3 della CEDU. 
L‟evoluzione della normativa europea in materia di diritti umani e, nello 
specifico, in materia di asilo, è stata per lungo tempo esterna al diritto comunitario, 
sviluppandosi principalmente attraverso la Convenzione europea per la salvaguardia dei 
diritti dell‟uomo e delle libertà fondamentali (CEDU) che, pur non prevedendo 
esplicitamente un diritto soggettivo all‟asilo, ha reso possibile, grazie all‟attività 
interpretativa della Corte europea dei diritti dell‟uomo, l‟affermazione di un diritto 
all‟asilo de facto. 
Sin dalle origini il Consiglio d‟Europa ha associato ai suoi fini la protezione dei 
rifugiati, preconizzando la possibilità di codificare un diritto umano all‟asilo nel testo 
della CEDU, considerato “integral part of  the common  heritage  of  European  
traditions”317. Un tale esplicito riconoscimento avrebbe favorito il consolidamento di un 
obbligo internazionale di accordare asilo ai soggetti che sfuggono da persecuzioni e, 
soprattutto, avrebbe permesso di sottoporre tale obbligo al meccanismo di controllo 
sotteso alla Convenzione. Già nel 1961 l‟Assemblea parlamentare aveva proposto di 
fissare nel sistema normativo della CEDU un diritto umano all‟asilo, attraverso 
l‟inclusione nel II Protocollo aggiuntivo della Convenzione di una disposizione che, 
rifacendosi all‟art. 14 della Dichiarazione universale, riconoscesse “the tight to seek and 
to enjoy in the territories of High Contracting Parties asylum from persecution”318. La 
proposta è stata reiterata nel 1988 con la previsione di uno specifico Protocollo 
addizionale dedicato al diritto di asilo
319
. Purtroppo, tutti i tentativi di codificazione di 
un diritto di asilo nel sistema di tutela dei diritti umani messi in atto dal Consiglio 
d‟Europa sono stati disattesi. 
Altre iniziative volte all‟affermazione del diritto di asilo si sono materializzate 
nella creazione nel 1977 di un Comitato ad hoc per gli aspetti giuridici dell‟asilo 
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 Consiglio d‟Europa, Assemblea Parlamentare, Raccomandazione n. 434 (1965), relativa 
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territoriale, dei rifugiati e degli apolidi (CAHAR), la cui attività non ha comunque 
comportato l‟accoglimento di un diritto di asilo dell‟individuo e di un corrispettivo 
obbligo degli Stati di garantire tale protezione; nonché nell‟adozione di alcuni strumenti 
specifici, quali: l‟Accordo sulla libera circolazione dei rifugiati residenti nel territorio 
dei Paesi membri del Consiglio d‟Europa del 1959320; la Risoluzione sull‟asilo a favore 
dei soggetti minacciati da persecuzione del 1967
321
; la Dichiarazione sull‟asilo 
territoriale del 1977
322
, attraverso la quale gli Stati dichiaravano di mantenere e 
preservare la pratica liberale e umanitaria dell‟asilo; l‟Accordo sul trasferimento della 
responsabilità verso i rifugiati del 1980
323
; la Risoluzione sull‟armonizzazione delle 
procedure nazionali in materia di asilo del 1981
324
, che riconosce la possibilità di 
fondare una richiesta di asilo su motivazioni differenti da quelle previste dalla 
Convenzione di Ginevra. 
Infine, il Consiglio d‟Europa ha elaborato a partire dagli anni ottanta una serie di 
raccomandazioni volte ad introdurre progressivamente delle garanzie procedurali a 
favore dei richiedenti asilo, invitando gli Stati membri ad adottare misure relative alle 
loro condizioni di vita e lavoro
325
 e delineando una specifica politica in materia di 
migrazione e asilo, fondata sull‟armonizzazione delle pratiche nazionali relative al 
trattamento dei richiedenti asilo e sul rispetto dei diritti dell‟uomo, della CEDU e della 
dignità della persona
326
. In questo contesto si colloca l‟adozione nel 1984 del Protocollo 
n. 7 allegato alla CEDU
327, con cui le Parti contraenti hanno assunto l‟obbligo di 
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 Cfr. Consiglio  d‟Europa, Assemblea  Parlamentare, Raccomandazione n. 1624 (2004), Common 
policy on migration and asylum, adottata il 30 Settembre 2003, Doc. 9889. 
327
 Protocollo n. 7 (STE n. 45), alla Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell‟uomo e delle libertà 
fondamentali, adottato il 22 Novembre 1984, entrato in vigore il 1 Novembre 1988, al cui art. 1 si afferma 
che: “1. Uno straniero legalmente residente nel territorio di uno Stato non ne può essere espulso, se non a 
seguito di un provvedimento adottato ai sensi di legge e sarà autorizzato: a. a far valere le sue ragioni 
contro la sua espulsione; b. a far esaminare il suo caso, e c. a farsi rappresentare a tale scopo innanzi 
all‟Autorità competente o a una o a più persone designate dalla citata Autorità. 2. Uno straniero può 
essere espulso prima che possa esercitare i diritti di cui al paragrafo 1 lettera a, b, e c del presente articolo 
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astenersi dalla pratica delle espulsioni arbitrarie degli stranieri legalmente residenti nel 
proprio territorio; mentre i diritti economici, sociali e culturali riconosciuti dalla 
Convenzione di Ginevra del 1951 sono stati incorporati in un‟appendice alla Carta 
Sociale Europea, adottata nel 1961 e rivista nel 1996
328
. 
È soprattutto attraverso l‟interpretazione evolutiva della CEDU ad opera della 
Corte europea dei diritti dell‟uomo che si è giunti all‟affermazione, non tanto di un 
obbligo dello Stato di accordare l‟asilo, ma un divieto di allontanamento del richiedente, 
da cui si può dedurre un diritto dell‟individuo a non essere respinto. Alcune disposizioni 
della CEDU, infatti, sono state interpretate dai giudici di Strasburgo come idonee a 
produrre de facto un diritto individuale all‟asilo, che gli Stati parti devono garantire, al 
fine di evitare gravi pregiudizi ai diritti fondamentali espressamente contemplati dalla 
Convenzione
329. In particolare, la Corte, per giungere all‟affermazione per via 
giurisprudenziale di tale diritto, ha utilizzato come parametro le disposizioni contenute 
rispettivamente negli artt. 3 e 8 CEDU, e le garanzie previste dall‟art. 13 e dall‟art. 5 
CEDU in caso di detenzione dei richiedenti asilo. 
La sentenza pilota è rappresentata dalla vicenda Soering
330
, il primo caso in cui la 
Corte ha valutato la possibilità di proibire l‟espulsione di un individuo ai sensi dell‟art. 
3 CEDU
331, che costituisce l‟archetipo giurisprudenziale di riferimento per la prassi 
successiva in materia. La fattispecie in esame riguardava la decisione di estradizione di 
un cittadino tedesco accusato negli Stati Uniti di duplice omicidio e condannabile, 
pertanto, alla pena capitale, che sarebbe stata eseguita dopo una desolante attesa nel 
„braccio della morte‟, circostanza che poteva essere considerata come ipotesi di 
trattamento disumano, contrario all‟art. 3 CEDU. I giudici di Strasburgo, dunque, 
affermarono l‟obbligo del Regno Unito di non autorizzare l‟estradizione del ricorrente 
verso gli Stati Uniti, elaborando il criterio secondo cui l‟estradizione o l‟espulsione 
                                                                                                                                                                          
quando tale espulsione si rende necessaria per interessi di ordine pubblico o è motivata da ragioni di 
sicurezza nazionale”. 
328
 European Social Charter, adottata a Torino il 18 ottobre 1961, in vigore dal 26 Febbraio 1965. 
329
 Cfr. in proposito R. PLENDER, N. MOLE, Beyond the Geneva Convention: Constructing a de facto 
Right of Asylum from International Human Rights Instruments, in F. NICHOLSON, P. TWOMEY (eds.), 
Refugee Rights and Realities: Evolving International Concepts and Regimes, Cambridge, 1999, p. 87 ss.; 
T. EINARSEN, The European Convention on Human Rights and the Notion of an Implied Right to de 
facto Asylum, in International Journal of Refugee Law, vol. 2 (1990), n. 3, pp. 361-389. 
330
 CtEDU, Soering c. Regno Unito, sent. del 7 Luglio 1989, ric. n. 14038/88, Serie A, n. 161. In 
proposito, si veda G. GUARNIERI, Il caso „Soering‟ davanti alla Corte Europea dei diritti dell'uomo, in 
ZANGHÌ, PANELLA (a cura di), Cooperazione  giudiziaria  in  materia  penale  e  diritti  dell'uomo, 
Torino, 2004, pp. 93-96; S. BORELLI, Allontanamento dello straniero dal territorio e norme 
internazionali per la tutela dei diritti umani, in L. ZAGATO (a cura di), op. cit., p. 99 ss. 
331
 CEDU, art. 3: “Nessuno può essere sottoposto a tortura né a pene o trattamenti inumani o degradanti.” 
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verso un territorio nel quale l‟individuo potrebbe essere sottoposto a tortura o a 
trattamenti inumani e degradanti, vietati dalla norma in questione, costituisce una 
violazione della CEDU. Il divieto di tortura, come la Corte non ha mancato di precisare, 
riproduce uno dei valori basilari delle società democratiche e assume una valenza 
preponderante nel sistema della Convenzione, essendo affermato in maniera assoluta e 
inderogabile, senza alcuna clausola eccettuativa, ed è tale da estendere la propria tutela 
anche ai richiedenti asilo, impedendone il refoulement o l‟estradizione332. Pertanto, 
considerata la natura assoluta della norma, la Corte rifiuta di stabilire un bilanciamento 
tra l‟interesse dello Stato all‟allontanamento e il rischio dell‟individuo di subire 
trattamenti inumani
333
. Tale circostanza, pur non comportando un obbligo dello Stato 
territoriale di concedere il beneficio dell‟asilo all‟individuo a rischio di tortura o 
trattamento inumano nel paese in cui s‟intende respingerlo, riconosce comunque 
all‟individuo in questione un diritto di asilo di fatto.  
Grazie all‟interpretazione evolutiva operata dalla Corte europea nel caso Soering e 
successivamente reiterata in numerose altre pronunce
334
, è da ritenersi assolutamente 
consolidato l‟orientamento secondo cui l‟art. 3 della Convenzione EDU, delimitando i 
confini negativi del diritto di asilo, impone agli Stati che hanno ratificato la 
Convenzione il divieto assoluto di allontanare dal territorio un individuo qualora 
esistano fondati motivi per ritenere che l‟ interessato corra un pericolo reale di subire 
violazioni dei propri diritti fondamentali nello Stato di destinazione
335
. In altre parole, 
uno Stato è suscettibile di violare i propri obblighi in materia di diritti umani per il fatto 
di espellere, estradare o allontanare a qualsiasi titolo dal proprio territorio un individuo 
verso un territorio ove corra il rischio di subire atti di tortura o trattamenti crudeli, 
inumani o degradanti. 
                                                          
332
 Cfr. CtEDU, Soering c. Regno Unito, cit., par. 88, in cui la Corte afferma che “this absolute 
prohibition of torture and of inhuman or degrading treatment or punishment under the terms of the 
Convention shows that Article 3 (art. 3) enshrines one of the fundamental values of the democratic 
societies making up the Council of Europe. It is also to be found in similar terms in other international 
instruments such as the 1966 International Covenant on Civil and Political Rights and the 1969 
American Convention on Human Rights and is generally recognized as an internationally accepted 
standard”. 
333
In questo senso, cfr H. BATTJES, In Search of a Fair Balance: The Absolute Character of the 
Prohibition of Refoulement under Article 3 ECHR Reassessed, in Leiden Journal of International Law, 
vol. 22 (2009), n. 3, pp. 584 ss.; D. ALLAND, C. TEITGEN-COLLY, Traité du droit de l‟asile, Paris, 
2002, p. 118. 
334
 Cfr., in particolare, CtEDU, Cruz Varas  e altri  c. Svezia, cit.; Vilvarajah e altri c. Regno Unito, cit., 
par. 103; Ahmed c. Austria, sent. del 17 dicembre 1996, ric. n. 25964/94; N. c. Finlandia, sent. del 26 
luglio 2005, ric. n. 38885/02. 
335
 Cfr. S. BORELLI, op. cit., p. 105; C. FIORAVANTI, Diniego di riconoscimento dello status di 
rifugiato e concessione del permesso di soggiorno per la protezione degli individui dal rischio di tortura, 
in L. ZAGATO (a cura di), op. cit., pp. 235 ss. 
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La Corte di Strasburgo, nelle successive pronunce, ha ulteriormente specificato 
che, né situazioni di emergenza nazionale che minacciano lo Stato, né particolari 
caratteristiche personali che interessano il soggetto, possono giustificare 
l‟allontanamento dell‟individuo laddove siano stati esposti motivi ben fondati per 
ritenere che la persona in questione, ove respinta o estradata, correrebbe un rischio 
effettivo di essere sottoposta ad un trattamento contrario all‟art. 3 nel Paese di 
destinazione. In particolare, nel caso Chahal c. Regno Unito
 336
, la Corte ha affermato 
che l‟art. 3, diversamente dalla maggior parte delle clausole sostanziali della 
convenzione e dei suoi protocolli, non prevede alcuna eccezione e non ammette nessuna 
deroga, “even in the event of a public emergency threatening the life of the nation”. Il 
principio è stato recentemente ribadito dalla Corte nel caso Saadi c. Italia
337
, dove si 
legge che «anche nelle circostanze più difficili, quali la lotta al terrorismo o al crimine 
organizzato, la Convenzione proibisce in termini assoluti la tortura e le pene o i 
trattamenti disumani o degradanti...quale che sia la condotta della vittima»
338
. Nel caso 
di specie il decreto di espulsione riguardava un cittadino tunisino sospettato di 
coinvolgimento in attività di terrorismo internazionale.  
Qualora siano in gioco i valori fondamentali tutelati dalla disposizione in esame 
non rileva la condotta della parte ricorrente, per quanto pericolosa e dannosa la stessa 
possa risultare, nemmeno nel caso in cui costituisca una minaccia per la sicurezza dello 
Stato. Il divieto di tortura o di trattamenti inumani e degradanti è da interpretare in 
modo assoluto, pertanto, il rischio rappresentato per la collettività dal soggetto che si 
intende espellere non riduce in alcun modo il rischio di trattamenti disumani che la 
stessa persona potrebbe subire, né può essere bilanciato con le esigenze di sicurezza. Da 
ciò consegue l‟obbligo, per gli Stati parte, di “not to extradite or expel”, laddove ci 
siano motivi ragionevoli per credere che tale provvedimento sia suscettibile di 
configurare un rischio realistico per l‟individuo di essere sottoposto a maltrattamenti 
vietati. 
L‟allontanamento è vietato non solo nel caso in cui sia lo Stato di destinazione a 
infliggere la tortura, ma anche quando la potenziale violazione potrebbe essere 
                                                          
336
 CtEDU, Chahal c. Regno Unito, sent. del 15 novembre 1996, ric. n. 22414/93, in Reports 1996-V, par. 
79; Khashiyev e Akayeva c. Russia, sent. del 24 febbraio 2005, ric. n. 57942/00 e 57945/00, par. 170. Lo 
stesso principio era già stato affermato nel caso Tomasi c. Francia, sent. del 27 agosto 1992, Serie A, n. 
241, par. 104 ss. 
337
 CtEDU, Saadi c. Italia, sent. del 28 febbraio 2008, ric. n. 37201/06. 
338
 CtEDU, Saadi c. Italia, cit., par. 119, in R. CONTI, I  divieto di tortura rispetto all‟espulsione per 
motivi di ordine  pubblico: nessun bilanciamento con la sicurezza dello Stato - Corte dir. uomo 28 
febbraio 2008 Saadi c. Italia, in http://www.europeanrights.eu/public/commenti/conti_testo.doc. 
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commessa da soggetti privati senza che lo Stato voglia o possa impedirlo. Questo 
principio è stato originariamente enunciato dalla Corte europea nel caso H.L.R. c. 
Francia 
339
, inerente la decisione delle autorità francesi di espellere un cittadino 
colombiano verso il paese di origine. Il ricorrente, fermato mentre trasportava droga 
proveniente dalla Colombia, aveva successivamente rivelato alle autorità francesi i 
nominativi di alcuni criminali coinvolti nel traffico di droga e, a seguito di tali 
dichiarazioni, temeva che un eventuale rimpatrio lo avrebbe certamente esposto a un 
trattamento vietato dall‟ art. 3 della Convenzione. Nella fattispecie, il rischio invocato 
dal ricorrente non proveniva dalle autorità pubbliche, bensì dalle possibili rappresaglie 
dei trafficanti di droga che avrebbero potuto vendicarsi senza che lo Stato colombiano 
fosse in grado di tutelarlo. Dato il carattere assoluto del diritto garantito, la Corte ha 
esteso il divieto di tortura e di trattamenti inumani e degradanti anche all‟ipotesi in 
esame, affermando che l‟art. 3 si applica anche qualora il pericolo provenga da individui 
o gruppi di individui che non svolgono funzioni pubbliche. Occorre però dimostrare che 
il rischio esista davvero e che le autorità dello Stato di destinazione non siano in grado 
di porvi rimedio
340
. 
L‟art. 3 non è l‟unica norma della Convenzione capace di incidere sul 
riconoscimento di un diritto all‟asilo de facto341. In alcune situazioni specifiche, il 
divieto di allontanamento del richiedente asilo può discendere anche dal diritto al 
rispetto della vita privata e familiare, enunciato dall‟art. 8 CEDU342. In particolare, in 
caso di ricongiungimento familiare con una persona alla quale è stata già concessa 
protezione, il rispetto del diritto di cui all‟art. 8 potrebbe condurre all‟affermazione di 
un diritto di asilo de facto per i familiari; viceversa, questo stesso diritto potrebbe essere 
violato da una decisione di espulsione, che costituirebbe un‟interferenza dello Stato 
nella vita privata e familiare di un individuo straniero
343
. La Corte ha riconosciuto per la 
                                                          
339
 CtEDU, H.L.R. c. Francia, sent. del 29 aprile 1997, ric. n. 24573/94. In proposito, si veda M. DE 
SALVIA, V. ZAGREBELSKY, La giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell'uomo e della Corte 
di giustizia delle Comunità europee, Milano, 2007, p. 623. 
340
 Nel caso di specie, per carenza di motivi seri e certi, tali da ritenere che l‟espulsione avrebbe esposto il 
ricorrente al rischio effettivo di tortura e trattamenti inumani e degradanti, il ricorso è stato respinto. 
341
 In tal senso, cfr. N. MOLE, Le droit d‟asile et la Convention européenne des Droits de l‟Homme, IV 
éd., Strasburgo, 2008, p. 23. 
342
 CEDU, art. 8: “1. Ogni persona ha diritto al rispetto della propria vita privata e familiare, del proprio 
domicilio e della propria corrispondenza. 2. Non può esservi ingerenza di una autorità pubblica 
nell‟esercizio di tale diritto a mano che tale ingerenza sia prevista dalla legge e costituisca una misura 
che, in una società democratica, è necessaria alla sicurezza nazionale, alla pubblica sicurezza, al 
benessere economico del paese, alla difesa dell‟ordine e alla prevenzione dei reati, alla protezione della 
salute o della morale, o alla protezione dei diritti e delle libertà altrui.” 
343
 Cfr. T. EINARSEN, op. cit., p. 375. 
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prima volta il legame intercorrente tra la protezione della vita familiare e l‟ingresso di 
uno straniero nel territorio con riferimento al caso Abdulaziz, Cabales e Balkandali c. 
Regno Unito
344
. In tale circostanza, tuttavia, i giudici affermarono che gli Stati sono 
liberi di decidere in merito all‟ammissione degli stranieri senza, per questo, incorrere in 
una violazione dell‟art. 8 CEDU, in quanto tale norma non dovrebbe interpretarsi come 
un obbligo per lo Stato di accettare l‟installazione dei congiunti stranieri nel proprio 
territorio.  
I giudici di Strasburgo si sono, pertanto, mostrati inizialmente reticenti a 
riconoscere un obbligo di ammissione sulla base del principio del ricongiungimento 
familiare. Tale indirizzo è stato attenuato nella giurisprudenza successiva, la quale, oltre 
ad aver accolto una definizione di “vita familiare e privata” non limitata alle sole 
persone che costituiscono la cellula familiare
345, ha riconosciuto l‟esigenza di un 
maggior bilanciamento tra l‟interesse dello Stato al respingimento e la protezione della 
vita familiare. Secondo i parametri elaborati nella sentenza Boultif c. Svizzera
346
, al fine 
di accertare l‟eventuale violazione dell‟art. 8 CEDU dovrebbero essere valutati una serie 
di elementi, quali la nazionalità delle persone coinvolte, la durata del soggiorno nel 
paese convenuto, la situazione familiare del ricorrente, la difficoltà che i familiari 
incontrerebbero nel seguire il ricorrente nel paese verso il quale verrebbe espulso e, 
infine, la solidità dei legami sociali, culturali e familiari con il paese di accoglienza e 
con quello di origine.  
A differenza del divieto di tortura, la norma dell‟art. 8 non è comunque 
inderogabile, restando legittime le eventuali interferenze dello Stato volte a preservare 
superiori interessi pubblici. Infatti, sebbene la giurisprudenza abbia indicato una linea di 
tendenza volta a negare la possibilità dell‟allontanamento, lo Stato ospitante, a seguito 
di una valutazione di proporzionalità tra l‟interesse pubblico da tutelare e i sacrifici 
richiesti alla persona che si vuole allontanare, può comunque disporre l‟allontanamento, 
con conseguente separazione del nucleo familiare, senza incorrere in alcuna violazione 
degli obblighi convenzionali
347
. 
                                                          
344
 CtEDU, Abdulaziz, Cabales And Balkandali c. Regno Unito, sent. del 28 maggio 1985, ric. n. 9214/80, 
9473/81, 9474/81, in Serie A, n. 94. 
345
 Cfr. CtEDU, Moustaquim c. Belgio, sent. del 18 febbraio 1991, ric. n. 12313/86, in Serie A, n. 193; 
Beldjoudi c. Francia, sent. del 26 marzo 1992, ric. n. 12083/86, in Serie A, n. 234-A; Lupsa c. Romania, 
sent. dell‟8 giugno 2006, ric. n. 10337/04, in Reports of Judgments and Decisions 2006-VII. 
346
 CtEDU, Boultif c. Svizzera, sent. del 2 novembre 2011, ricorso n. 54273/00. 
347
 Cfr. CtEDU, Şen c. Paesi Bassi, sent. del 21 dicembre 2001, ric. n. 31465/96, in cui la Corte non ha 
ritenuto proporzionale all‟interesse legittimo del benessere economico dello Stato la mancata concessione 
del permesso di soggiorno al figlio primogenito di una coppia di origini turche, integrata nella società di 
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Con riferimento alle garanzie procedurali previste dalla Convenzione, la Corte 
europea ha costantemente escluso l‟applicazione dell‟art. 6, che prevede il diritto a un 
processo equo davanti a un giudice imparziale e costituito per legge, in relazione 
all‟ingresso e all‟espulsione di cittadini di paesi terzi, ma, in siffatte ipotesi, ha ritenuto 
applicabile l‟art. 13348, che prevede il diritto ad un ricorso effettivo, sempre che 
dall‟allontanamento o dal diniego del titolo di soggiorno o del diritto di asilo derivi la 
violazione di una garanzia sostanziale della CEDU, quali quelle contemplate dagli artt. 
3 e 8. Di conseguenza, allo straniero deve essere garantito il diritto di presentare ricorso 
contro l‟eventuale decreto di espulsione e tali rimedi non possono considerarsi effettivi 
se le autorità nazionali non sono in grado di garantire la sospensione dell‟espulsione. In 
particolare, come la Corte ha avuto modo di precisare nel recente caso Gebremedhin c. 
Francia
349
, relativo a un richiedente asilo respinto alla frontiera, il ricorso avverso un 
provvedimento di espulsione, per essere efficace, dovrebbe avere effetto sospensivo, 
almeno quando vi sia il rischio di tortura o di trattamenti inumani e degradanti, di modo 
da poter svolgere il relativo esame prima che si concretizzino danni irreparabili, come 
quelli che potrebbero derivare dall‟allontanamento del richiedente. Tale sentenza 
costituisce l‟apice di una tendenza giurisprudenziale350 volta ad ampliare la portata 
dell‟art. 13 CEDU, al fine di offrire tutela processuale avverso le espulsioni di cittadini 
stranieri, in particolare nell‟ambito delle procedure di riconoscimento dello status di 
rifugiato, «quasi a voler sopperire alla lacuna lasciata aperta dall‟inapplicabilità a tali 
procedure [...] dell‟art. 6»351.  
Il principio di cui all‟art. 13 CEDU è rafforzato dalla interpretazione 
giurisprudenziale dell‟art. 5 CEDU, che, al par. 1, lett. f), prevede la possibilità di 
procedere all‟arresto o alla detenzione di una persona “per impedirle di penetrare 
irregolarmente nel territorio, oppure di una persona contro la quale è in corso un 
procedimento d‟espulsione o d‟estradizione”. Tale disposizione ha assunto un notevole 
                                                                                                                                                                          
accoglienza, anche in considerazione della nascita di altri bambini che avevano acquisito la cittadinanza 
olandese. 
348
 CEDU, art. 13: "Ogni persona i cui diritti e le cui libertà riconosciuti nella presente Convenzione siano 
stati violati, ha diritto a un ricorso effettivo davanti a un‟istanza nazionale, anche quando la violazione sia 
stata commessa da persone che agiscono nell‟esercizio delle loro funzioni ufficiali.” 
349
 CtEDU, Gebremedhin c. Francia, sent. del 26 aprile 2007, ric. n. 25389/05. Si veda, in proposito, F. 
DE VITTOR, Diritto ad un ricorso effettivo e procedure per il riconoscimento dello status di rifugiato: la 
sospensione della misura di espulsione, in Diritti Umani e Diritto Internazionale, vol. 2 (2008), n. 2, pp. 
427–432. 
350
 Si vedano, in proposito, le sentenze della CtEDU, Boyle e Rice c. Regno Unito, cit., par. 52; Powell e 
Rayner c. Regno Unito, cit., par. 31. 
351
 F. DE VITTOR, op. cit., p. 430. 
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rilievo a seguito della prassi, invalsa in alcuni Stati europei, di procedere alla detenzione 
preventiva dei richiedenti asilo
352, ritenuta fondata sull‟art. 31 della Convenzione di 
Ginevra. I giudici di Strasburgo, in diverse sentenze
353
, hanno constatato una violazione 
del diritto di cui all‟art. 5 per l‟eccessiva durata della detenzione, non giustificata dalle 
incombenze procedurali relative all‟accertamento dello status di rifugiato. Tuttavia, nel 
caso Saadi c. Regno Unito
354, la Corte ha confermato l‟approccio che si deduce dalla 
Convenzione di Ginevra, ossia della legittimità di un breve periodo di detenzione, 
qualora tale circostanza sia “véritablement partie du processus tendant à déterminer si 
l‟intéressé doit se voir accorder l‟autorisation d‟immigrer et/ou l‟asile, et que cette 
détention ne soit pas erbitraire à d‟autres égards, par example en  raison de sa durée”. 
Infine, ha individuato, nel caso Amuur c. Francia
355
 e, più di recente, nel caso 
Gebremedhin c. Francia, una violazione dell‟art. 5 CEDU anche nel caso di 
trattenimento nelle zone internazionali degli aeroporti, equiparato al regime di 
detenzione. La Corte europea è riuscita, dunque, ad assegnare ai richiedenti asilo una 
protezione attinente non tanto all‟affermazione di un autonomo diritto di asilo, ma alla 
salvaguardia di quei valori, riconosciuti dalla CEDU, che il rischio di allontanamento 
potrebbe inficiare. 
  
                                                          
352
 In argomento, cfr. M. BOSSUYT, Strasbourg et les demandeurs d‟asile: des juges sur un terrain 
glissant, Bruxelles, 2010, p. 50 ss.; N. MOLE, op. cit., p. 89 ss.; M.O. WIEDERKEHR, L‟Œuvre du 
Conseil de l‟Europe dans le domaine du droit de l‟asile et des réfugiés, in Droit d‟asile et des réfugiés, 
Actes du XXXe Colloque de la Société Française pour le Droit International, Parigi, 1997, p. 212 ss. 
353
 In questo senso, CtEDU, Bozano c. Francia, sent. del 18 dicembre 1986, ric. n. 9990/82, in Serie A, n. 
111; Quinn c. Francia, sent. del 22 marzo 1995, ric. n. 18680/91, in Serie A, n. 311, in cui la Corte aveva 
ritenuto „sproporzionata‟ la durata della detenzione non finalizzata allo svolgimento in modo diligente 
delle procedure necessarie; Singh c. Repubblica Ceca, sent. del 25 gennaio 2005, ric. n. 60538/00, in cui 
la Corte ha constatato che le autorità non avevano dato prova delle dovute cure per ottenere dalle autorità 
indiane la documentazione necessaria al respingimento del  ricorrente. Si veda, in proposito, N. MOLE, 
op. cit., pp. 95  ss.; R. PLENDER, N. MOLE,op. cit., pp. 87 ss. 
354
 CtEDU, Saadi c. Regno Unito, sent. dell‟11 luglio 2006, ric. n. 13229/03. 
355
 CtEDU, Amuur c. Francia, sent. del 25 giugno 1996,  ric. n. 19776/92, in Reports 1996-III. 
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CAPITOLO IV 
 
LA DISCIPLINA GIURIDICA DELL’ASILO IN ITALIA 
 
1. Introduzione. 
L‟Italia è stata, fino agli anni ‟70, un paese di emigranti. Si calcola che tra il 1876 
e il 1988 siano emigrate circa 27 milioni di persone
356
. I movimenti migratori dei 
cittadini italiani si diressero, inizialmente, soprattutto oltreoceano, mentre, intorno alla 
fine degli anni ‟50, questa tendenza fu decisamente modificata a favore di migrazioni 
verso i paesi europei, in particolare Svizzera e Germania, dove i salari erano 
decisamente più elevati rispetto agli standard nazionali
357
. 
Il fenomeno migratorio subì un‟involuzione definitiva a cavallo tra gli anni ‟60 e 
‟80, periodo in cui, per la prima volta dall‟800, il numero di italiani che emigrarono fu 
superato dal numero di italiani che tornarono in patria. L‟emigrazione italiana si ridusse 
progressivamente, per cessare quasi completamente nella sua forma di spostamento di 
massa negli anni ‟90. Il rallentamento dell‟emigrazione coincise con i primi silenziosi 
arrivi di stranieri, attirati, in un primo momento, dallo straordinario boom economico 
del paese. 
Questa metamorfosi non fu subito percepita né dalla popolazione né tantomeno 
dagli amministratori, che adottarono nei confronti degli stranieri presenti sul suolo 
italiano un atteggiamento neutrale, che sfociava spesso nella totale indifferenza 
alimentata dalla mancanza di rilevazioni statistiche adeguate e affidabili. Sarà solo 
intorno ai primi anni ‟80 che i flussi immigratori inizieranno ad essere percepiti 
dall‟opinione pubblica come un problema e che il controllo degli ingressi diverrà 
oggetto di dibattito politico
358
. 
Su questo substrato storico-culturale è andato ad innestarsi anche un fenomeno 
relativamente nuovo, quello dei rifugiati e dei richiedenti asilo. A partire dalla fine degli 
anni ‟80, infatti, si è assistito ad una reviviscenza delle richieste di asilo e del 
riconoscimento dello status di rifugiato, rivolte a tutti, o quasi, i Paesi membri 
dell‟Unione europea, da parte di migliaia di individui provenienti per lo più, per ragioni 
                                                          
356
 Cfr. A. GOLINI, F. AMATO, Uno sguardo a un secolo e mezzo di immigrazione italiana, in P. 
BEVILACQUA, A. DE CLEMENTI, E. FRANZINA (a cura di), Storia dell‟emigrazione italiana, Vol. I, 
Le partenze, Roma, 2001, pp. 45-46. 
357
 Cfr. A. VENTURINI, Postwar Migration in Southern Europe, 1950-2000, An economic analysis, 
Cambridge, 2004, p. 18.  
358
 Cfr. E. BENEDETTI, op. cit., pp. 218-219.  
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politiche contingenti e assai diverse tra loro, dall‟Est Europa, dall‟Africa sub-sahariana 
e dall‟Asia. In realtà non si tratta di un fenomeno inedito, e per questo si è parlato di 
reviviscenza, poiché l‟Europa aveva già vissuto, dopo il Secondo conflitto mondiale, un 
periodo senza precedenti per numero di rifugiati ed entità di questi flussi
359
. 
A differenza degli altri paesi dell‟Unione europea, tuttavia, l‟Italia è l‟unico Stato 
membro a non possedere una legislazione organica in materia di asilo e rifugio
360
. Ciò 
dipende da ragioni storiche, politiche e sociali. La presenza di richiedenti asilo in Italia 
ha assunto una certa rilevanza, infatti, solamente negli anni ‟90, con le guerre jugoslava 
e albanese. Precedentemente, il Paese era stato a lungo considerato luogo di transito da 
quanti, provenienti in particolare dall‟Europa orientale e centro-orientale, si dirigevano 
verso altri Stati per chiedere protezione
361
. 
È forse questo uno dei motivi che hanno portato il legislatore a rimandare, di 
legislazione in legislazione e fino ad arrivare ai giorni nostri, l‟emanazione di una legge 
volta a regolamentare in maniera organica il diritto d‟asilo previsto dalla Costituzione 
italiana. Infatti, la prima legge in cui si ritrovano norme, seppur minime e parziali, in 
materia di asilo è stata emanata solamente nel 1990, in risposta alla situazione 
contingente di emergenza relativa alle vicende politiche albanesi dell‟epoca362.  
Un atro motivo determinante, ma comunque non tale da giustificare il «colpevole 
silenzio normativo»
363
 del legislatore, è da ricondurre agli obblighi internazionali 
assunti dall‟Italia con l‟adesione alla Convenzione di Ginevra del 1951 e dal relativo 
Protocollo del 1967, nonché derivanti dalla cospicua legislazione di derivazione europea 
che, soprattutto negli ultimi anni, ha introdotto tali e tante novità da potersi affermare 
che l‟Europa unita ha «profondamente modificato l‟ordinamento italiano in materia di 
asilo il quale, seppure ancora privo di una legge organica in materia, è stato rinforzato 
nella legislazione sui rifugiati, ora non più riconducibile a pochi articoli di legge»
364
.  
Tuttavia, non pare esservi dubbio che, a tutt‟oggi, «a fronte di precise norme di 
rango costituzionale, la legislazione ordinaria, soprattutto di recepimento degli 
                                                          
359
 Cfr. R. PUPO, Esodi. Trasferimenti forzati di popolazione nel novecento europeo, Napoli, 2000. 
360
 Cfr. P. MOROZZO DELLA ROCCA, Diritto d‟asilo e misure di protezione internazionale nel diritto 
italiano, in ID. e P. COGNINI, Immigrazione: profili normativi e orientamenti giurisprudenziali, Torino, 
2005. 
361
 Cfr. G. CONETTI, I rifugiati in Italia, in M.R. SAULLE (a cura di), Asilo, migrazione, lavoro, 
Napoli, 1995. 
362
 Cfr. E. BENEDETTI, op. cit., p. 222. 
363
 M. BENVENUTI, op. cit., p. 31. 
364
 SPRAR, Rapporto Annuale del Sistema di Protezione per Richiedenti Asilo e Rifugiati, anno 2007-
2008, Roma, 2008, in www.serviziocentrale.it, p. 19. 
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obblighi contenuti nelle direttive» europee in materia di asilo, «a causa dei frequenti 
interventi tesi a combattere la clandestinità, la criminalità e lo sfruttamento dei 
migranti, risulta confusa e, da ultimo, in aperto contrasto con i suddetti obblighi»
365
.  
La disorganicità della disciplina non consente di affrontare efficacemente una 
problematica che ha raggiunto ormai una dimensione e una tragicità enormi, 
coinvolgendo un numero sempre maggiore di persone. Nel 2013, infatti, il numero 
complessivo di domande di asilo presentate nei vari Stati membri dell‟Unione europea è 
stato di 435.760, il 30% in più rispetto al 2012
366
. I dati relativi al primo trimestre del 
2014
367
 fanno registrare un ulteriore aumento del 30% rispetto al medesimo periodo del 
2013.  
Per quanto riguarda, nello specifico, il quadro statistico dei richiedenti asilo in 
Italia
368
, nel 2013 si sono avute un totale di 27.930 richieste, in aumento del 60,9% 
rispetto allo stesso periodo del 2012, pur non raggiungendo la cifra record di 37.350 
richieste del 2011, anche se quest‟ultima è destinata, purtroppo, ad essere 
abbondantemente superata dai dati dell‟anno appena passato. Infatti, secondo i dati 
riportati dal Ministero dell‟Interno369, nel periodo che va da gennaio a settembre del 
2014, nel nostro Paese sono state presentate più di 44mila domande di asilo. 
 
2. Prima fase: mancata attuazione. 
Sono poche le disposizioni costituzionali che hanno avuto una vita tanto 
travagliata quanto quella della norma di cui al terzo comma dell‟art. 10 Cost., al punto 
che è possibile «affermare che dalla storia della Repubblica italiana emerge una 
tendenza costante – a tutt‟oggi ancora presente – a ridimensionare la portata»370 della 
disposizione che riconosce e garantisce il diritto d‟asilo nel nostro Paese. 
È possibile sintetizzare e schematizzare l‟evoluzione (anche se, a tratti, sarebbe 
forse più corretto parlare di involuzione) della disposizione in esame in tre distinte fasi, 
tutte caratterizzate dall‟intento di ridurre la portata effettiva del diritto 
                                                          
365
 P. DE PASQUALE, Respingimenti, rimpatri ed asilo: la tutela degli immigrati irregolari nell‟UE, in 
Dir. Unione eur., n. 1, 2010, p. 42. 
366
 EASO, European Asylum Support Office, Annual Report Situation of Asylum in the European Union 
2013, Luxenbourg, 2014, p. 7. 
367
 EUROSTAT; Richieste di asilo nell'UE ed esiti. Il rapporto di Eurostat sul primo quarto del 2014, 
pubblicato da Associazione Asilo in Europa, in www.asiloineuropa.blogspot.it. 
368
 CIR, Consiglio Italiano per i Rifugiati - onlus, Attività del CIR - Rapporto 2013. Sintesi, in www.cir-
onlus.org. 
369
 MINISTERO INTERNO, Situazione richiedenti asilo (agosto 2013 – settembre 2014), in 
www.interno.gov.it. 
370
 P. PASSAGLIA, op. cit., p. 65. 
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costituzionalmente disposto. Nel corso degli anni, infatti, si è assistito alla inattuazione 
sic et simpliciter, nel periodo immediatamente successivo alla promulgazione della 
Carta costituzionale, per poi attraversare un lungo periodo di confusione-
sovrapposizione del diritto in esame con la diversa e più ristretta fattispecie del rifugio 
previsto dalla Convenzione di Ginevra del 1951, per arrivare, infine, ad una attuazione 
indiretta attraverso il recepimento della normativa europea. 
La prima fase, di inattuazione tout court del precetto costituzionale, ha trovato la 
sua causa di giustificazione nell‟attribuzione di una portata meramente programmatica 
all‟art. 10, terzo comma, Cost.371. La conseguenza immediata di una tale interpretazione 
era, appunto, di ritenere semplicemente inapplicabile il diritto di asilo previsto dalla 
Costituzione, fino a che il legislatore non avesse provveduto a emanare una legge di 
attuazione.  
Questa impostazione è stata, tuttavia, presto superata grazie all‟intervento 
chiarificatore della Corte Costituzionale, la quale, nella sua prima sentenza
372
, ebbe 
proprio a precisare la differenza tra norme programmatiche e norme immediatamente 
precettive, creando così le basi per l‟interpretazione del terzo comma dell‟art. 10 Cost. 
alla stregua di una norma dal contenuto già sufficientemente determinato, così da poter 
essere direttamente applicata anche in mancanza di una legge attuativa.  
L‟input dato dalla Corte Costituzionale ha avuto un immediato riscontro nella 
dottrina dell‟epoca, che si è sin da subito espressa a favore della immediata precettività 
della norma, sostenendo, con argomentazioni difficilmente contestabili, che l‟art. 10, 
terzo comma, Cost. «contiene [...], senza possibilità di dubbio, una disciplina completa 
di alcune parti dell‟istituto ed una precisa delimitazione dei poteri della legge»373. Tale 
interpretazione è stata ampiamente ripresa dalla dottrina successiva, fino a diventare 
assolutamente maggioritaria, e ha gradualmente preso piede anche nella giurisprudenza, 
confermandosi anche qui, seppur con un andamento tutt‟altro che costante e pacifico, 
come orientamento nettamente prevalente
374
. 
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 In proposito, si rimanda a quanto già ampiamente discusso nel Capitolo I del presente lavoro. 
372
 C. Cost., sent. 23 aprile 1956, n. 1. 
373
 C. ESPOSITO, op. cit., p. 224. 
374
 Infatti, se è vero che il giudice ordinario è progressivamente entrato nell‟ottica dell‟immediata 
precettività della disposizione costituzionale (si veda, ad es., C. App. Milano, sent. 27 novembre 1964, in 
For it., 1965, II, pp. 122 ss.), lo stesso non può dirsi del giudice amministrativo, il quale, fino a tempi 
relativamente recenti, ha continuato ad interpretare l‟art. 10, terzo comma, Cost. alla stregua di una norma 
programmatica (si veda, da ultimo, Cons. Stato, sez. IV, sent. 29 ottobre 2002, n. 5919, in Foro amm. 
CDS, 2002, p. 2390; TAR Piemonte, se. II, sent. 25 gennaio 2003, n. 109, in Trib. amm. reg., 2003, pt. I, 
p. 1105). 
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In aderenza alla suddetta teoria, il diritto previsto dall‟art. 10, terzo comma, Cost. 
deve essere interpretato alla stregua di un diritto costituzionale soggettivo perfetto, 
poiché, anche in assenza di una legge di attuazione, il diritto di asilo, per come è 
configurato all‟interno della Carta costituzionale, è già sufficientemente determinato 
quanto alla struttura, alla funzione e al bene giuridico fondamentale tutelato. Dalla 
lettera della disposizione costituzionale, in altre parole, è possibile estrapolare in 
maniera inequivocabile il contenuto necessario del diritto. Esso, secondo 
l‟interpretazione della Suprema giurisprudenza ordinaria375, si sostanzia in due diritti 
derivati: il diritto di ingresso nel territorio repubblicano, id est il divieto di 
respingimento alla frontiera, pena l‟impossibilità per lo straniero di poter accedere alla 
tutela
376
 e, consequenzialmente, il diritto di soggiorno, id est il divieto di espulsione e 
rimpatrio, rispetto ai quali – come affermato dalla Corte costituzionale in un obiter 
dictum – il diritto di asilo avrebbe una «efficacia “paralizzante”»377. 
Il diritto di ingresso e il diritto di soggiorno, rappresentando la declinazione del 
contenuto minimo della tutela derivante dal diritto di asilo costituzionale, devono poter 
spettare de plano a tutti gli stranieri che si trovino nella condizione, costituzionalmente 
prospettata, di un impedimento dell‟esercizio delle libertà democratiche garantite dalla 
Costituzione italiana
378
. Il diritto di soggiorno, naturalmente, varrà «a titolo provvisorio 
nelle more dell‟accertamento circa la sussistenza delle condizioni richieste dal disposto 
costituzionale e a tempo indeterminato una volta intervenuto l‟esito positivo di tale 
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 Ci si riferisce, in particolare, alla sentenza Cass., s.u., 26 maggio 1997, n. 4674, cit. 
376
 In questo senso, in dottrina, si vedano P. ZIOTTI, op. cit., p. 119; A. ALGOSTINO, Note sulla 
titolarità della libertà personale e di circolazione e soggiorno dello straniero extracomunitario, in R. 
BIN et al. (a cura di), Stranieri tra i diritti, Torino, 2001, pp. 29-30. Nella giurisprudenza, per il 
riconoscimento di tale diritto, Cass., s.u., 26 maggio 1997, n. 4674; Trib. Bologna, d. 10 febbraio 2003 (in 
Dir. immigrazione e cittadinanza, 2003, fasc. II, pp. 100-101); Trib. Firenze, ord. 28 marzo 2003 (ivi, 
2004, fasc. I, pp. 118 ss.); Trib. Catania, ord. 18 aprile 2003 (ivi, 2003, fasc. III, pp. 107 ss.); Trib. Roma, 
ord. 3 giugno 2003 (in Giurispr. merito, 2003, pp. 2065 ss.); Cass., sez. I, sent. 4 maggio 2004, n. 8423. 
377
 C. cost., sent. n. 5/2004. In tal senso, in dottrina, si vedano P. BARILE, Il soggetto privato nella 
Costituzione italiana, cit., p. 60; C. CERETI, Diritto costituzionale italiano, Torino, 1948 (VI ed. 1963), 
p. 200; G. SABATINI, Stranieri (espulsione degli), in Nuovissimo digesto italiano, Torino, 1971, vol. 
XVIII, p. 543; C. CAMPIGLIO, Espulsione e diritti dell‟uomo, in Riv. dir. internaz., 2000, pp. 78-79. 
Nella giurisprudenza, per il riconoscimento di tale secondo diritto, cfr. altresì TAR Friuli-Venezia Giulia, 
sent. 13 marzo 1989, n. 53 (in Foro amm., 1989, pp. 1847 ss.); TAR Friuli-Venezia Giulia, sent. 19 
febbraio 1992, n. 91 (ivi, 1992, p. 2021); Cons. Stato, sez. IV, sent 10 marzo 1998, n. 405 (ivi, 1998, p. 
667); Trib. Torino, sent. 6 ottobre 2001, n. 8178 (in Dir. immigrazione e cittadinanza, 2002, fasc. I, pp. 
137 ss.); Trib. Agrigento, ord. 7 novembre 2001 (ivi, 2001, fasc. IV, pp. 99-100); in senso contrario, TAR 
Lazio, sez. I, sent. 8 ottobre 1993, n. 1466 (in Gli stranieri, 1994, p. 46); TAR Lazio, sez. I, sent. 9 
ottobre 1993, n. 1467 (ivi, 1994, pp. 46-47); Trib. Catania, d. 5 agosto 2004 (in Dir. immigrazione e 
cittadinanza, 2005, fasc. II, pp. 116 ss.).  
378
 Cfr. M. BENVENUTI, op. cit., p. 174. 
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accertamento»
379
 e finché persiste l‟impedimento dell‟effettivo esercizio delle libertà 
democratiche precedentemente invocato. 
Su questo tema, tuttavia, in dottrina non si registra un andamento costante, 
essendo state proposte, nel corso degli anni, diverse interpretazioni e declinazioni del 
contenuto minimo della disposizione in esame. 
In particolare, una parte della dottrina
380
 ritiene che il richiedente asilo possa 
godere del solo diritto di ottenere il permesso di soggiorno, mentre per l‟ingresso 
sarebbe comunque necessario un atto dispositivo di ammissione da parte dei pubblici 
poteri. Secondo tale orientamento, «la pretesa accordata dall‟art. 10 della Costituzione 
[avrebbe] la natura di un [mero] interesse legittimo ad essere ammesso sul nostro 
territorio»
381
. Allo straniero in questione potrebbe riconoscersi, tutt‟al più, il diritto 
soggettivo di chiedere asilo, ma questo potrà essere concesso solo a seguito di una 
valutazione discrezionale della sua posizione, volta ad accertare se egli non possa 
costituire un pericolo per la sicurezza e l‟ordine pubblico.  
Seguendo un‟argomentazione simile, altra parte della dottrina382 ritiene che lo 
straniero abbia un diritto soggettivo all‟ingresso e un interesse legittimo (rectius un 
diritto soggettivo affievolito) al soggiorno. Più precisamente, tale dottrina ritiene che il 
diritto soggettivo all‟ingresso nel territorio della Repubblica discenderebbe direttamente 
dalla Costituzione e andrebbe riconosciuto al fuoriuscito politico che soddisfi le 
condizioni previste dall‟art. 10, comma 3. Anche il diritto di soggiorno sarebbe 
direttamente conferito dallo stesso articolo. Quest‟ultimo, tuttavia, a differenza del 
primo, potrebbe essere limitato o soppresso dalla pubblica amministrazione, la quale 
avrebbe il potere di accertare discrezionalmente se si oppongono motivi di ordine 
pubblico alla permanenza dell‟esule nel territorio dello Stato e, nel caso di esito positivo 
di tale accertamento, potrebbe revocare l‟autorizzazione all‟esercizio del diritto 
                                                          
379
 E. BERNARDI, op. cit., p. 427. In questo senso, in particolare, cfr. C. ESPOSITO, op. cit., p. 222; G. 
D‟ORAZIO, Lo straniero nella costituzione italiana, cit.; p. 57; G. GAJA, Diritti dei rifugiati e 
giurisdizione ordinaria, in Riv. dir. internaz., 1997, p. 791. 
380
 Cfr. G. BISCOTTINI, L‟ammissione ed il soggiorno dello straniero, in Scritti giuridici in memoria di 
V.E. Orlando, Padova, 1957, vol. I, p. 174; ID., Diritto amministrativo internazionale, Padova, 1966, vol. 
II, pp. 75-76; ID., Rifugiati, in Enciclopedia del diritto, vol. XL, 1987, p. 900. 
381
 G. BISCOTTINI, Rifugiati, cit., p. 900. 
382
 Cfr. A. CASSESE, Sul soggiorno del rifugiato politico in Italia, in Rivista di diritto internazionale, 
1959, p. 659; M. UDINA, L‟asilo politico territoriale nel diritto internazionale e secondo la Costituzione 
italiana, cit., p. 270. 
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precedentemente accordata
383
. Tale revoca, secondo l‟opzione interpretativa in esame, 
avrebbe «per effetto che il diritto soggettivo del rifugiato si affievolisce a interesse 
legittimo»
384
. 
Anche di recente, in dottrina, vi è stato chi
385
ha menzionato, tra i diritti che 
spetterebbero al richiedente asilo, il solo diritto di ingresso. Ciò, tuttavia, sulla base di 
una diversa argomentazione, essendo ormai da ritenersi pacificamente superata 
l‟interpretazione riduttiva del diritto di asilo alla stregua di un interesse legittimo. La 
suddetta dottrina, pur considerando l‟asilo costituzionale alla stregua di un diritto 
soggettivo perfetto immediatamente azionabile davanti al giudice ordinario, ritiene che, 
«in mancanza di una legge di attuazione del precetto di cui all‟art. 10 comma 3 Cost., 
[...] allo straniero il quale chieda il diritto di asilo [possa essere] garantito solo 
l‟ingresso nello Stato»386, a differenza del rifugiato politico, il quale, ove riconosciuto 
tale, verrebbe a godere di uno status di particolare favore, direttamente discendente 
dalla Convenzione di Ginevra. 
Secondo un orientamento ancora diverso, peraltro molto risalente nel tempo, il 
diritto di ingresso dovrebbe considerarsi quale situazione indirettamente garantita dal 
terzo comma dell‟art. 10 Cost., a differenza di quanto invece previsto dal comma 
successivo in ordine all‟estradizione, che crea senz‟altro alcune situazioni direttamente 
garantite ed azionabili
387
. 
Infine, è stata proposta
388
 un‟interpretazione del diritto di asilo che, partendo dalla 
bipartizione del suo contenuto minimo in due distinti diritti, all‟ingresso e al soggiorno, 
considera solo il primo assoluto, sempre che ricorrano le condizioni stabilite dalla 
Costituzione, mentre il diritto di soggiorno sarebbe relativo, in quanto «subordinato alla 
impossibilità dell‟asilante di essere accolto in un altro Stato che ugualmente garantisce 
le libertà democratiche»
389
. Secondo tale interpretazione, in altre parole, qualora uno 
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 In senso contrario, afferma invece C. ESPOSITO (op. cit., p. 225): «è da escludere che la legge possa 
attribuire ad alcuna diversa autorità di decidere discrezionalmente, sia pure motivando, la cessazione 
dell‟asilo, l‟espulsione o il rimpatrio dello straniero». 
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 A. CASSESE, Sul soggiorno del rifugiato politico in Italia, cit., p. 659. In senso contrario, afferma 
invece C. ESPOSITO (op. cit., p. 225): «è da escludere che la legge possa attribuire ad alcuna diversa 
autorità di decidere discrezionalmente, sia pure motivando, la cessazione dell‟asilo» 
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 Cfr. C. ALTAVISTA, I limiti del diritto d‟asilo, in I tribunali amministrativi regionali, 2003, pt. II, p. 
431. 
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 Ibid. 
387
 Cfr. C. LAVAGNA, Basi per uno studio delle figure giuridiche soggettive contenute nella 
Costituzione italiana, in Pubblicazioni della facoltà di giurisprudenza dell‟università di Cagliari. Studi 
economico-giuridici, 1953, pp. 27-28. 
388
 Cfr. G.U. RESCIGNO, Note sulla cittadinanza, in Diritto pubblico, 2000, p. 763. 
389
 Ibid. 
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Stato che garantisce le libertà democratiche si dovesse dichiarare disposto ad accogliere 
l‟asilante, lo Stato italiano potrebbe obbligarlo a trasferirsi, sempre che non vengano 
lesi, in tal modo, i suoi diritti costituzionalmente garantiti. 
 
2.1    Le leggi di pubblica sicurezza. 
Una volta sciolto il nodo interpretativo circa la natura programmatica o precettiva 
dell‟art. 10, comma 3, Cost. a favore della immediata precettività della disposizione 
costituzionale e chiarito il contenuto minimo del diritto di asilo, ossia il diritto 
all‟ingresso e al soggiorno, resta da chiedersi qual è la disciplina applicabile agli 
straneri che avanzano una richiesta di asilo in Italia. 
Precedentemente all‟emanazione del decreto legge n. 416 del 1989390, convertito 
con modifiche nella legge n. 39 del 1990
391, la materia dell‟ingresso e del soggiorno 
dello straniero in Italia era essenzialmente regolata da norme interne della pubblica 
amministrazione, contenute in circolari dei ministeri degli affari esteri e dell‟interno, e 
da pochi articoli del testo unico delle leggi di pubblica sicurezza del 1931 (t.u.l.p.s.)
392
, 
che costituivano l‟unica, e assai scarna, disciplina di fonte legislativa. 
Il permesso di soggiorno, sulla base delle leggi di p.s. e della prassi 
amministrativa, consisteva in una autorizzazione concessa a seguito di valutazione 
discrezionale ad opera dell‟autorità di pubblica sicurezza, la quale poteva, altrettanto 
discrezionalmente, limitare o revocare la suddetta autorizzazione
393
. 
Lo straniero, una volta fatto ingresso, a seguito di permesso consolare, nel 
territorio italiano, doveva adempiere all‟obbligo, imposto dall‟art. 142 del t.u. delle 
leggi di p.s., di presentarsi, entro tre giorni, all‟autorità di pubblica sicurezza, «per dare 
contezza di sé e fare la dichiarazione di soggiorno». In forza del disposto dell‟art. 262, 
comma 1, del regolamento di attuazione del t.u.l.p.s., l‟autorità di pubblica sicurezza, 
dopo aver esaminato i documenti esibiti dallo straniero per comprovare la sua 
dichiarazione ed accertata l‟identità del dichiarante e la mancanza di cause ostative alla 
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 D.L. 30 dicembre 1989, n. 416. Norme urgenti in materia di asilo politico, di ingresso e soggiorno dei 
cittadini extracomunitari e di regolarizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi già presenti nel 
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 L. 28 febbraio 1990, n. 39. Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 30 dicembre 
1989, n. 416, recante norme urgenti in materia di asilo politico, di ingresso e soggiorno dei cittadini 
extracomunitari e di regolarizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi già presenti nel territorio 
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 R.D. 18 giugno 1931, n. 773. Approvazione del testo unico delle leggi di pubblica sicurezza. (GU n. 
146 del 26-6-1931). 
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 Cfr. P. ZIOTTI, op. cit., pp. 19 ss. 
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sua permanenza, gli rilasciava ricevuta di soggiorno. Quest‟ultima, malgrado non fosse 
teoricamente configurabile come una nuova autorizzazione amministrativa 
discrezionale, dal momento che l‟autorizzazione consolare rappresentava già 
«manifestazione della volontà costitutiva della facoltà dello straniero di soggiornare 
sul territorio del nostro Stato»
394
, veniva comunque considerata come un permesso 
definitivo rispetto al visto. Pertanto, anche se le autorità di pubblica sicurezza, nel 
rilasciare il foglio di soggiorno, dovevano limitarsi a un riscontro documentale e 
potevano rifiutarlo solo qualora emergessero delle irregolarità, di fatto avevano 
comunque il potere di vietare l‟ingresso agli stranieri, mediante il semplice diniego del 
permesso di soggiorno a seguito di una valutazione discrezionale autonoma
395
. 
Il t.u. delle leggi di pubblica sicurezza conteneva anche delle disposizioni relative 
all‟espulsione e al respingimento dello straniero (artt. 150-152). L‟espulsione era intesa 
quale misura di prevenzione di polizia e poteva essere comminata in tutta una serie di 
casi, che andavano ad aggiungersi alle ipotesi di espulsione previste dal codice penale 
quali misure di sicurezza nei confronti dello straniero condannato a una pena di una 
certa entità o a determinate tipologie di reato. Tuttavia, se le ipotesi previste dal codice 
penale erano tassative, non essendo riconosciuta alcuna discrezionalità al giudice, il 
quale, al ricorrere della fattispecie, era tenuto senz‟altro a ordinare l‟espulsione dello 
straniero, lo stesso non poteva certo dirsi delle ipotesi previste dall‟art. 150 del t.u. delle 
leggi di p.s., tutte accumunate dall‟ampia discrezionalità riconosciuta alle autorità 
competenti a provvedere
396
. 
Secondo quanto stabilito dal primo comma dell‟art. 150 dell‟articolo da ultimo 
citato, era possibile espellere lo straniero che fosse stato condannato per delitto. Questa 
rappresentava l‟unica ipotesi in cui la discrezionalità dell‟autorità preposta risultava, in 
parte, limitata dal dato oggettivo della condanna definitiva. Era, altresì, possibile 
espellere gli stranieri che fossero stati denunciati per contravvenzione alle disposizioni 
del testo unico (art. 150, comma 4). In quest‟ultima ipotesi, oltre al fatto che non era 
richiesta la condanna ma era sufficiente la semplice denuncia, destava forti perplessità il 
fatto che questa potesse essere sporta dalle stesse autorità di pubblica sicurezza 
legittimate a provvedere all‟espulsione. In altre parole, le autorità competenti a emanare 
il provvedimento di espulsione potevano, esse stesse, precostituire le circostanze che le 
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 G. BISCOTTINI, Sull‟espulsione degli stranieri, in Foro pad., 1954, c. 91. 
395
 Cfr. P. ZIOTTI, op. cit., pp. 25-26. 
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 Ibid., pp. 31-32. 
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auto-legittimavano a provvedere
397
. Il secondo comma dell‟art. 150 prevedeva la 
possibilità, per il Ministro dell‟interno, di disporre l‟espulsione o l‟accompagnamento 
alla frontiera dello straniero per motivi di ordine pubblico. Sempre per motivi di ordine 
pubblico, i prefetti delle province di confine potevano allontanare, mediante foglio di 
via obbligatorio, gli stranieri di cui all‟art. 150 e respingere dalla frontiera gli stranieri 
che non fossero in grado di dare contezza di sé o che fossero sprovvisti di mezzi (art. 
152, comma 1). 
Le disposizioni sopra citate, attraverso il ricorso all‟ambigua formula dell‟ordine 
pubblico quale motivo di espulsione o allontanamento, finivano con l‟attribuire alle 
autorità amministrative un potere di valutazione discrezionale ancora più ampio, che si 
prestava a facili abusi. Nelle suddette ipotesi, infatti, le autorità competenti «non si 
limita[va]no a qualificare un comportamento, i cui elementi [fossero] in qualche misura 
normativamente determinati, ma procede[va]no alla individuazione del comportamento 
che consent[iva] di provvedere»
398. L‟interesse legittimo dello straniero all‟ingresso e al 
soggiorno in Italia finiva, in tal modo, con l‟essere sacrificato in nome del più ambiguo 
tra i concetti che si rinvengono nel linguaggio normativo
399
. 
Tutto ciò era vero, a maggior ragione, qualora lo straniero si trovasse nelle 
condizioni previste dall‟art. 10, comma 3, Cost., potendo, in tal caso, far valere un vero 
e proprio diritto soggettivo all‟ingresso e alla permanenza sul territorio della 
Repubblica. Ciò nonostante, data la perdurante assenza di una legge attuativa del 
disposto costituzionale, nella prassi era invalsa la tendenza a estendere 
indiscriminatamente, anche ai richiedenti asilo, la normativa sul soggiorno degli 
stranieri. 
Naturalmente, era necessario operare gli opportuni adattamenti, tenuto conto della 
differente situazione soggettiva del richiedente asilo, titolare di un diritto assoluto, 
rispetto allo straniero in generale, titolare di un mero interesse legittimo. 
In particolare, nell‟ipotesi in cui alle autorità consolari o diplomatiche all‟estero 
venisse rivolta domanda di asilo, queste avevano l‟obbligo di rilasciare il permesso di 
ingresso (il c.d. visto), in via provvisoria, senza procedere preventivamente alle indagini 
cui la concessione di tale permesso era subordinata in via generale, poiché «il diritto di 
asilo territoriale secondo la Costituzione dipende dalla situazione di impedimento e non 
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 Cfr. G. BISCOTTINI, Diritto amministrativo internazionale, cit., p. 84. 
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 P. ZIOTTI, op. cit., p. 34. 
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 In questi termini qualifica l‟espressione «ordine pubblico» G. CONSO, Diritti civili e ordine pubblico, 
in AA.VV., Attualità e attuazione della Costituzione, Bari, 1979, p. 208. 
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dal suo accertamento»
400
. Per lo stesso motivo, al richiedente asilo che, pur essendo 
privo del permesso consolare, chiedesse di poter entrare in Italia, non poteva in alcun 
caso applicarsi la misura della repulsione alla frontiera prevista dall‟art. 152, primo 
comma, del t.u. delle leggi di pubblica sicurezza. 
La previsione di cui all‟art. 142 t.u.l.p.s., così come costantemente applicata nella 
prassi, ossia nel senso che la ricevuta rilasciata delle autorità di p.s. – a seguito della 
dichiarazione di soggiorno che lo straniero era obbligato a presentare entro tre giorni dal 
momento dell‟ingresso in Italia – avesse il valore di una vera e propria autorizzazione 
amministrativa al rilascio del permesso di soggiorno, se doveva ritenersi illegittima per 
gli stranieri in generale a maggior ragione lo era nei confronti dei richiedenti asilo, ai 
quali la Costituzione garantisce un diritto soggettivo pieno, la cui sussistenza non può 
certo essere rimessa alle scelte dell‟autorità di polizia401. 
Infine, non erano assolutamente applicabili ai soggetti che rientrassero nell‟ambito 
di applicazione dell‟art. 10, comma 3, Cost. le forme di allontanamento poste in essere 
dall‟autorità amministrativa ai sensi degli artt. 150 e 151 del t.u.l.p.s., poiché la 
situazione giuridica soggettiva che si è inteso tutelare attraverso il riconoscimento del 
diritto di asilo è certamente prevalente rispetto a generici motivi di ordine pubblico, che 
erano alla base dei suddetti provvedimenti di espulsione e rimpatrio. Pertanto, in 
mancanza di un‟apposita legge attuativa, al soggetto destinatario del disposto di cui al 
terzo comma dell‟art. 10 Cost. poteva ritenersi applicabile solamente la misura 
dell‟espulsione giudiziale disciplinata dal codice penale402. 
Malgrado gli adattamenti della disciplina allora vigente, restavano ancora delle 
macroscopiche lacune che finivano per svuotare di fatto il contenuto del diritto di asilo 
costituzionalmente affermato, e non erano certamente stati sufficienti dei blandi 
interventi interpretativi a colmare questo vuoto normativo. Si rendeva assolutamente 
necessaria e improcrastinabile una legge di attuazione della materia, tuttavia, «un 
elemento nuovo avrebbe fatto assumere all‟istituto dell‟asilo una fisionomia 
decisamente diversa, precludendo il passaggio ad una fase di attuazione effettiva, e 
conducendo ad una mera attuazione “obliqua”»403. 
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 C. ESPOSITO, op. cit., p. 222. 
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 Cfr. P. ZIOTTI, op. cit., pp. 122-123. 
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 Ibid., pp. 124 ss. 
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 P. PASSAGLIA, op. cit., p. 66. 
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3. Seconda fase: confusione e sovrapposizione tra asilo e rifugio. 
Con la legge 24 luglio 1954, n. 722, è stata resa esecutiva nell‟ordinamento 
italiano la Convenzione di Ginevra relativa allo status dei rifugiati, sottoscritta il 28 
luglio 1951. Dal momento della sua entrata in vigore, questa ha costituito, di fatto, 
l‟unica disciplina normativa in materia di protezione, da parte dello Stato italiano, di 
particolari categorie di stranieri. Ciò ha generato non poca confusione, poiché la legge 
di attuazione della Convenzione è stata considerata alla stregua di una legge attuativa 
dell‟art. 10, terzo comma, della Costituzione, «finendo, così, per sovrapporre prima, e 
identificare dopo, asilo e rifugio»
404
.  
Questa interpretazione era invalsa in modo particolare nella prassi, ma non 
mancavano voci in tal senso anche in dottrina
405
 e persino in giurisprudenza. Vi è, 
infatti, una sentenza risalente del Consiglio di Stato nella quale si afferma che il diritto 
di asilo è riconosciuto dalla Costituzione «in modo condizionato e la determinazione 
delle relative condizioni è lasciata alla legge ordinaria. A tale riguardo vanno tenute 
particolarmente presenti le disposizioni contenute nella Convenzione di Ginevra del 28 
luglio 1951»
406
. Sennonché, già a metà degli anni Sessanta una pronuncia del giudice 
ordinario ammonisce di non identificare mai concettualmente le due nozioni
407
, per 
pervenire, in anni più recenti, alla categorica affermazione che «esiste un‟ontologica 
differenza fra diritto di asilo e status di rifugiato politico»
408
. 
Secondo l‟orientamento oggi ampiamente diffuso in dottrina e giurisprudenza, tra 
rifugio e asilo vi sarebbe un rapporto di species a genus
409
. Il diritto di asilo, così come 
previsto dalla nostra Costituzione, si pone come un istituto di contenuto più ampio 
rispetto al rifugio, dal momento che la norma costituzionale prevede come condizione 
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 A. SCEBRO, op. cit., p. 106. 
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 In tal senso, cfr. G. CONETTI, Norme di conflitto uniformi sullo statuto personale di rifugiati ed 
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 Cons. Stato, 2 maggio 1958, n. 374, in Riv. dir. internaz., 1960, p. 652. 
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 Cons. Stato, sez. IV, dec. 10 marzo 1998, n. 405, p. 667. 
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 In questo senso, nella dottrina, si vedano: E. BERNARDI, op. cit., p. 429; G. CAGGIANO, Asilo, 
ingresso, soggiorno ed espulsione dello straniero nella nuova legge sull‟immigrazione, in Com. internaz., 
1990, p. 33; G. STROZZI, Rifugiati e asilo politico nella legge n. 39 del 1990, cit., p. 97; A. VALENTI, 
Natura, validità e applicabilità del diritto di asilo¸ in Riv. internaz. dir. uomo, 1993, p. 91; L. MELICA, 
Lo straniero extracomunitario, Torino, 1996, p. 247; P. BONETTI, I profili costituzionali dell‟attuazione 
del diritto d‟asilo e del ruolo degli enti locali alla luce delle recenti politiche migratorie italiane, in 
Nuovo gov. loc., 1997, fasc. III, p. 54; B. NASCIMBENE, La condizione dello straniero, in ID. (a cura 
di), La condizione giuridica dello straniero, Padova, 1997, p. 86; C. ALTAVISTA, op. cit., p. 431; M. 
GRAMOLA, op. cit., p. 263; A. SCEBRO, op. cit., pp. 106-107. Nella giurisprudenza, cfr. Cass., s.u., 
sent. 26 maggio 1997, n. 4674; Cons. St., sez. IV, dec. 10 marzo 1998, n. 405; Cons. St., sez. IV, dec. 20 
giugno 2002, n. 3366; Cass., sez. I, sent. 4 maggio 2004, n. 8423. 
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per il riconoscimento del diritto soggettivo all‟asilo la semplice mancanza di libertà 
democratiche nel paese di provenienza, o meglio, che allo straniero richiedente asilo sia 
impedito nel proprio paese “l‟effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite 
dalla Costituzione italiana”; laddove, invece, per il riconoscimento dello status di 
rifugiato si richiede almeno la sussistenza del “fondato timore” di subire persecuzioni 
nello Stato di appartenenza. È pertanto evidente e indubbio, da una parte, che «non tutto 
il campo coperto dalla norma costituzionale è altresì coperto dalle norme della 
Convenzione»
410, poiché la definizione di cui all‟art. 10, comma 3, Cost. contempla e 
presuppone ipotesi che possono legittimare l‟ottenimento dell‟asilo nel nostro territorio 
diverse e ulteriori rispetto a quelle previste dal testo di provenienza internazionale; 
dall‟altra, che le persone perseguitate per uno o più dei motivi indicati nella 
Convenzione del 1951 «debbono ritenersi ipso facto impedite nell‟esercizio delle 
libertà garantite dalla nostra Costituzione»
411
. 
La Convenzione di Ginevra «prevede una gamma di cause del fenomeno dei 
rifugiati internazionali eccessivamente ristretta, nonché inattuale»
412
, poiché la 
definizione di rifugiato proposta, essendo incentrata sul concetto di persecuzione, 
rimanda a una concezione tradizionale del concetto di asilo, inteso come asilo politico, 
seppur leggermente temperato dall‟alleggerimento dell‟onere di dimostrare la 
persecuzione, che non deve necessariamente esser stata effettivamente subita ma può 
anche solo essere temuta. Al contrario, il diritto di asilo previsto dalla Costituzione 
italiana prescinde completamente dall‟elemento della persecuzione ed è volto a tutelare 
l‟individuo in quanto persona umana, che come tale ha diritto a vivere un‟esistenza 
libera e dignitosa e, qualora gli fosse negata tale possibilità nello Stato di origine, ha 
diritto a chiedere (e ottenere) asilo nel nostro paese; si tratta, in sostanza, di un «asilo 
umanitario»
413
. 
Tuttavia, la mancata emanazione di una legge che disciplini la procedura e le 
condizioni per la concessione del diritto di asilo e che individui i diritti specifici 
spettanti alla persona ammessa, attraverso la previsione puntuale degli strumenti 
giuridici atti a garantirli e ad assicurarne il godimento, ha di fatto impedito di dare 
concreta ed effettiva attuazione al diritto di asilo nel nostro ordinamento. È per questo 
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che, data la presenza della sola legge di esecuzione della Convenzione internazionale in 
materia di rifugiati, si è affermata la tendenza ad appiattire la figura del titolare del 
diritto soggettivo all‟asilo su quella del rifugiato. 
Con l‟ingresso nel nostro ordinamento della disciplina di tutela del rifugiato e la 
sovrapposizione di questa al diritto di asilo previsto dalla Costituzione, si sono venute a 
creare, secondo una configurazione proposta dalla migliore dottrina
414
 già nei decenni 
passati, tre distinte categorie di stranieri potenzialmente beneficiari di uno o di entrambi 
tali istituti: a) quelli che sono destinatari sia dell‟art. 10, comma 3, Cost. sia della 
Convenzione di Ginevra, poiché perseguitati (o, quantomeno, sussiste il fondato timore 
che lo siano) nello Stato di appartenenza e per questo privati del diritto inviolabile di 
ogni uomo alla integrità fisica e psichica, che rientra, fuori da ogni dubbio, tra le libertà 
democratiche garantite dalla nostra Costituzione; b) quelli che sono destinatari dell‟art. 
10, comma 3, Cost. ma non della Convenzione e, quindi, potrebbero vedersi 
riconosciuto il solo diritto di asilo costituzionale, in quanto, pur essendovi impedimento 
dell‟effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite dalla Costituzione italiana, 
non ricorre il fondato timore di persecuzione per uno dei motivi elencati dalla 
Convenzione di Ginevra; c) infine, quelli che sono contemplati dalla Convenzione ma 
non dall‟art. 10, comma 3, Cost. e, di conseguenza, si vedrebbero riconosciuto il solo 
status di rifugiato, poiché «si trovano al di fuori dello Stato in cui risiedevano 
stabilmente, o di cui possedevano la cittadinanza, non perché non potessero colà 
esercitare le libertà fondamentali, ma per altri motivi: ad esempio, in seguito ad eventi 
bellici, o in seguito a deportazioni naziste»
415
.  
Secondo una recente dottrina, la presenza di quest‟ultima ipotesi, seppur 
residuale, porterebbe in parte a confutare la diffusa interpretazione dottrinaria e 
giurisprudenziale secondo la quale lo status di rifugiato si porrebbe come species del 
diritto di asilo, in quanto essi «differiscono, in realtà, per una tale molteplicità di profili 
da rendere concettualmente impropria la piena ricomprensione soggettiva dei 
potenziali beneficiari della prima categoria anche all‟interno della seconda»416. 
I due istituti, dunque, non dovrebbero essere in nessun caso né assimilati, né 
interscambiati, né tantomeno sovrapposti. Far coincidere le due fattispecie, oltre ad 
essere concettualmente non corretto, viola la portata del precetto costituzionale, poiché 
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 M. BENVENUTI, op, cit., p. 216. 
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implica una significativa restrizione del novero dei soggetti potenzialmente destinatari 
di protezione. Pertanto, le norme internazionali in materia di rifugio rese esecutive in 
Italia non possono ritenersi da sole sufficienti a colmare la lacuna dovuta alla mancanza 
di una legge attuativa del disposto costituzionale in materia di asilo, il quale, dato che i 
rispettivi ambiti soggettivi di applicazione non sono del tutto coincidenti, risulta 
fortemente limitato. 
Per rendere ancor più angusto l‟ambito di applicazione della Convenzione di 
Ginevra, lo Stato italiano, in sede di ratifica, aveva optato per l‟apposizione della riserva 
geografica, che limitava il riconoscimento dello status di rifugiato ai soli individui 
provenienti da paesi europei. In conseguenza di ciò, nel nostro ordinamento si sono 
venute a creare due distinte categorie di rifugiati: a) rifugiati c.d. de iure, detti anche 
“sotto Convenzione”, ossia rientranti nell‟ambito della Convenzione di Ginevra così 
come accettata dallo Stato italiano; b) rifugiati c.d. de facto, detti anche “sotto mandato 
dell‟UNHCR”, ossia coloro che, pur rientrando nella categoria indicata dalla 
Convenzione di Ginevra, ne rimanevano esclusi per effetto della “riserva geografica”417. 
In quest‟ultima categoria, inoltre, per lungo tempo si sono fatti rientrare anche tutti quei 
soggetti che, pur potendosi vedere astrattamente riconosciuto il diritto di asilo ai sensi 
dell‟art. 10, comma 3, della Costituzione, in quanto provenienti da paesi nei quali non 
venivano riconosciute le libertà democratiche, erano di fatto sprovvisti di tutela 
concreta, data la mancanza di una legge attuativa del disposto costituzionale
418
. 
I soggetti destinatari sia della tutela prevista dall‟art. 10, comma 3, Cost. sia di 
quella prevista dalla Convenzione del 1951 potevano essere riconosciuti come rifugiati 
de iure e si vedevano riconosciuto lo status da un‟apposita Commissione paritetica di 
eleggibilità, istituita sulla base dell‟accordo del 2 aprile 1952 tra il Governo italiano e 
l‟UNHCR e composta da un funzionario della delegazione italiana dell‟Alto 
Commissario, da un funzionario del Ministero degli affari esteri e da uno del Ministero 
dell‟interno. Questi soggetti, una volta ottenuto il riconoscimento dello status di 
rifugiato, erano destinatari di tutte le misure di favore previste dalle disposizioni 
contenute nella Convenzione di Ginevra.  
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Invece, i soggetti che rientravano nell‟alveo dell‟art. 10, comma 3, Cost. ma non 
erano destinatati della Convenzione, perché mancava il pericolo di subire una 
persecuzione nel Paese di origine o perché esclusi dalla “riserva geografica”, venivano 
affidati alla Delegazione italiana dell‟Alto Commissario, che era competente a decidere 
sul riconoscimento della qualifica di rifugiato “sotto mandato”. La protezione 
dell‟UNHCR non implicava, tuttavia, per il rifugiato il riconoscimento di alcun diritto 
nei confronti dello Stato, che si limitava a rilasciargli un permesso di soggiorno “in 
attesa di emigrazione”, con il quale era preclusa, tra l‟altro, qualunque attività 
lavorativa. La certificazione di rifugiato “sotto mandato” garantiva, tuttavia, la 
protezione dell‟Alto Commissario, che provvedeva a riconoscere l‟assistenza sanitaria 
ed economica mediante la concessione di contributi e borse di studio
419
. 
È evidente come questa disciplina in materia di rifugiati e asilo mancasse 
totalmente di organicità e coerenza. Un intervento chiarificatore ad opera del legislatore, 
attraverso la stesura della tanto auspicata legge di attuazione del diritto di asilo previsto 
dalla Costituzione, avrebbe permesso di superare la confusione tra i due istituti e, 
soprattutto, avrebbe evitato di lasciare sprovvisti di ogni forma di tutela – fatta 
eccezione per la protezione temporanea eventualmente accordata dall‟UNHCR – coloro 
i quali non potevano vedersi riconosciuto lo status di rifugiato. Ma la commistione tra i 
due istituti era ormai tanto radicata nella prassi da indurre persino il legislatore, allorché 
ha provveduto alla stesura di una disciplina della materia, a trattare rifugio e asilo come 
sinonimi. 
 
3.1    La legge n. 39 del 28 febbraio 1990 (c.d. legge Martelli). 
Nell‟ordinamento italiano, il primo testo normativo che ha inteso offrire una 
disciplina organica del fenomeno dell‟immigrazione è stato il decreto legge 30 dicembre 
1989, n. 416, successivamente convertito in legge 28 febbraio 1990, n. 39 (la c.d. “legge 
Martelli”), il quale recava significativamente il titolo di “Norme urgenti in materia di 
asilo politico, di ingresso e soggiorno dei cittadini extracomunitari [...]”. Dato esplicito 
riferimento all‟asilo politico nell‟intestazione del testo legislativo, ci si sarebbe aspettati 
una legge finalmente attuativa del diritto di asilo come previsto dalla Carta 
costituzionale. In realtà, questa legge, oltre a non contenere una sola disposizione che 
potesse dirsi di effettiva attuazione dell‟art. 10, terzo comma, della Costituzione, non 
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faceva neppure indirettamente richiamo al principio costituzionale e, oltretutto, piuttosto 
che tentare di risolvere l‟equivoco tra richiedenti asilo e rifugiati, finiva per rinforzare la 
sovrapposizione tra i due istituti. Infatti, l‟unico articolo della legge n. 39 del 1990 
dedicato alla materia dell‟asilo era l‟art. 1, che recava il titolo “Rifugiati”, ripetendo 
così solennemente la confusione e commistione «tra la categoria degli asilanti, cui fa 
riferimento l‟art. 10 Cost., e quella dei rifugiati di cui alla Convenzione di Ginevra e 
quindi tra la disciplina dell‟asilo costituzionale e quella del rifugio convenzionale a 
tutto vantaggio della conservazione di quest‟ultima»420. Risultava, perciò, evidente 
come l‟intenzione del legislatore, nell‟indicare come oggetto della legge l‟asilo politico, 
ma nel disciplinare poi il solo procedimento di riconoscimento dello status di rifugiato, 
non fosse quella di dare piena attuazione al dettato costituzionale, bensì di «precisare 
che lo Stato italiano riconosce il diritto di asilo solo a coloro che rientrano nella 
nozione di rifugiato ai sensi della Convenzione di Ginevra, più volte richiamata nel 
testo della norma»
421
. Ciò malgrado, l‟art. 1 della legge n. 39 del 1990 conteneva 
perlomeno due innovazioni degne di rilievo: il ritiro delle riserve apposte in sede di 
ratifica della Convenzione di Ginevra ed il rinvio ad un successivo regolamento per la 
determinazione degli organi e della procedura per il riconoscimento dello status di 
rifugiato. 
Quanto alla prima novità, al primo comma dell‟articolo in esame era previsto il 
ritiro della riserva geografica che l‟Italia aveva apposto al momento della ratifica della 
Convenzione, l‟unica in Europa, insieme al Principato di Monaco, a conservarla ancora 
nel 1990. Con il ritiro della suddetta riserva veniva meno, anche nel nostro 
ordinamento, la differenza tra rifugiati di provenienza europea e rifugiati di provenienza 
extraeuropea. L‟Italia, in sede di ratifica, aveva inoltre apposto delle riserve anche ad 
altri articoli della Convenzione, in materia di trattamento dei rifugiati nello svolgimento 
del lavoro subordinato (art. 17) e del lavoro autonomo (art. 18), riconoscendoli come 
semplici raccomandazioni. Anche tali riserve sono venute meno con la legge n. 39 del 
1990, divenendo così obbligatorio, per il rifugiato che intenda svolgere un‟attività 
lavorativa in Italia, il principio del “trattamento più favorevole accordato, nelle stesse 
circostanze, ai cittadini di un paese straniero”, previsto dall‟art. 17 in caso di 
svolgimento di attività salariata, e lo standard di trattamento “non meno favorevole di 
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quello accordato nelle stesse circostanze agli stranieri in genere”, previsto dall‟art. 18 
per le ipotesi di lavoro autonomo
422
. 
La seconda novità, di cui al secondo comma della legge, riguardava la delegava il 
Governo per riorganizzare, entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore del 
decreto legge n. 416 del 1989, la disciplina del procedimento per il riconoscimento dello 
status di rifugiato politico. Delega poi attuata con l‟emanazione del d.P.R. 15 maggio 
1990, n. 136, con il quale si provvedeva a dare una nuova configurazione alla 
Commissione di eleggibilità e a prevedere i tempi, i modi e gli organi competenti per il 
riconoscimento di status.  
Il decreto attuativo stabiliva, innanzitutto, che la domanda doveva essere 
esaminata dalla Commissione di eleggibilità competente per area geografica di 
provenienza del richiedente. Questa, secondo quanto previsto dall‟art. 2 del decreto, 
doveva essere presieduta da un prefetto e composta da rappresentanti della Presidenza 
del Consiglio, del Ministero dell‟interno e degli affari esteri, mentre cambiava il ruolo 
dell‟UNHCR il quale, perdendo il diritto di voto, conservava una funzione meramente 
consultiva in merito alle singole domande presentate. La Commissione riceveva sia le 
domande degli immigrati giunti irregolarmente alla frontiera italiana, sia quella di 
immigrati regolari che avessero presentato richiesta di asilo alla questura del luogo di 
residenza. La questura, una volta ricevuta l‟istanza e raccolti i dati relativi all‟identità 
del richiedente ed eventuali altri dati prodotti o comunque acquisiti anche d‟ufficio, 
aveva l‟obbligo di redigere un verbale in merito alla domanda e di inviarlo, entro sette 
giorni, alla Commissione centrale. Qualora il soggetto richiedente fosse sprovvisto di un 
valido documento di soggiorno, la questura rilasciava inoltre un permesso di soggiorno 
temporaneo valido fino alla definizione della procedura. La Commissione doveva 
pronunciarsi entro quindici giorni dal ricevimento della domanda e la decisione doveva 
essere motivata e notificata per iscritto all‟interessato. Quest‟ultimo, qualora ne facesse 
richiesta, doveva essere sentito personalmente dalla Commissione e aveva il diritto di 
esprimersi nella propria lingua. Allo straniero al quale venisse riconosciuto lo status di 
rifugiato la Commissione rilasciava apposito certificato, il cui possesso dava diritto al 
rilascio di un permesso di soggiorno da parte del questore. Mentre, se la decisione fosse 
stata negativa, il questore avrebbe dovuto provvedere ad emettere i necessari 
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provvedimenti di espulsione, salvo che al soggetto interessato non venisse concesso un 
permesso di soggiorno ad altro titolo. 
I commi successivi dell‟art. 1 della legge n. 39 del 1990 prevedevano, inoltre, tra 
le disposizioni di maggior rilievo, la fissazione di un termine di sessanta giorni 
dall‟approvazione della legge per fare richiesta di riconoscimento, onde poter 
regolarizzare la loro posizione di soggiorno e lavoro, da parte dei rifugiati “sotto 
mandato” dell‟ACNUR (comma 3); l‟elencazione dei casi in cui non era consentito 
l‟ingresso nel territorio dello Stato dello straniero che intendesse chiedere il 
riconoscimento dello status di rifugiato (comma 4); l‟obbligo, per lo straniero che 
provava ad entrare in Italia per essere riconosciuto rifugiato, di presentare istanza alla 
polizia di frontiera e, qualora si trattasse di minore non accompagnato, l‟obbligo di 
comunicarlo al tribunale dei minori (comma 5); la previsione del ricorso giurisdizionale 
avverso la decisione di respingimento dell‟istanza (comma 6); la previsione di un 
contributo di prima assistenza per i richiedenti, da erogarsi secondo la misura e le 
modalità stabilite con decreto dal Ministero dell‟interno, per un periodo in ogni caso 
non superiore a quarantacinque giorni (commi 7 e 8).  
Pertanto, lo straniero che faceva ingresso in territorio italiano al fine di ottenere il 
riconoscimento dello status di rifugiato, senza distinzione alcuna tra ingresso regolare e 
irregolare conformemente a quanto stabilito dall‟art. 31 della Convenzione di Ginevra 
del 1951, doveva presentare “istanza motivava e, per quanto possibile, documentata 
all‟ufficio di polizia di frontiera”. Qualora non ricorressero le ipotesi di esclusione di 
cui al comma 4, lo straniero poteva eleggere domicilio nel territorio dello Stato e, 
successivamente, il questore territorialmente competente, dietro sua richiesta, avrebbe 
rilasciato un permesso di soggiorno temporaneo valido fino alla definizione della 
procedura per il riconoscimento di status (art. 1, comma 5). 
Non era consentito l‟ingresso dello straniero richiedente rifugio nel caso in cui, a 
seguito di “riscontri obiettivi da parte della polizia di frontiera”, si trovasse in una delle 
condizioni previste dall‟art. 1, par. F, della Convenzione, ovvero l‟aver commesso un 
crimine contro la pace, di guerra o contro l‟umanità, oppure un reato o delitto comune 
accertato con sentenza passata in giudicato, oppure l‟essersi reso colpevole di azioni 
contrarie ai fini e ai principi delle Nazioni Unite (art. 1, comma 4, lett. c). Non era, 
inoltre, concesso l‟ingresso agli stranieri ai quali fosse già stato riconosciuto lo status di 
rifugiato in un altro paese (art. 1, comma 4, lett. a) o a quelli che provenivano da uno 
Stato diverso da quello di appartenenza e aderente alla Convenzione di Ginevra, nel 
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quale essi avessero trascorso un periodo di soggiorno (art. 1, comma 4, lett. b). Infine, 
veniva rifiutato l‟ingresso agli individui condannati in Italia per uno dei delitti previsti 
dall'articolo 380, commi 1 e 2, del codice di procedura penale, a quanti risultassero 
pericolosi per la sicurezza dello Stato e a coloro che risultassero appartenere ad 
associazioni di tipo mafioso o dedite al traffico degli stupefacenti o ad organizzazioni 
terroristiche (art. 1, comma 4, lett. d). 
Contro le decisioni di respingimento prese ai sensi del quarto o del quinto comma, 
la legge Martelli ammetteva ricorso giurisdizionale (art. 1, comma 6), anche se non 
indicava l‟organo competente, non specificava cioè se il ricorso andasse presentato 
davanti al giudice ordinario o a quello amministrativo
423
. Invece, contro i provvedimenti 
di diniego del riconoscimento dello status di rifugiato, il secondo comma dell‟art. 5 
ammetteva il ricorso al tribunale amministrativo regionale del luogo del domicilio eletto 
dall‟interessato. In ogni caso, il decimo comma dell‟art. 7 ribadiva il divieto, già 
stabilito dall‟art. 33 della Convenzione di Ginevra ma esteso dalla legge in esame a tutti 
gli stranieri, di espulsione o respingimento verso “uno Stato ove possa essere oggetto di 
persecuzione”. 
La legge, invece, nulla prevedeva relativamente ai familiari dei richiedenti il 
riconoscimento dello status di rifugiato, mentre sarebbe stato opportuno predisporre nei 
loro confronti alcune essenziali garanzie, così come sarebbe stata opportuna una 
migliore specificazione e definizione dei diritti concretamente spettanti al rifugiato
424
. 
Concludendo, si può sicuramente affermare che la legge n. 39 del 1990, pur 
avendo costituito il primo importante passo verso la formazione di una disciplina 
organica del fenomeno dell‟immigrazione e del diritto all‟asilo (quantomeno secondo la 
sua intestazione) nel rispetto dei principi costituzionali, non è stata tuttavia «idonea a 
realizzare compiutamente l‟attuazione del precetto costituzionale di cui all‟art. 10, 3° 
comma, e a porre la normativa interna sufficiente e indispensabile per la sua concreta 
operatività»
425
. Infatti, come già detto, malgrado la legge in parola recasse nel suo titolo 
“norme urgenti in materia di asilo politico”, questa non conteneva al suo interno 
nessuna norma che contemplasse e disciplinasse il diritto di asilo in quanto tale, ossia 
come istituto autonomo direttamente discendente dalla Costituzione.  
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Pertanto, anche dopo l‟emanazione della suddetta legge, la sola normativa 
sostanziale che in qualche misura andava ad integrare l‟art. 10, terzo comma, della 
Costituzione rimaneva quella introdotta dalla legge di esecuzione della Convenzione di 
Ginevra, dal momento che l‟asilo previsto dalla legge n. 39/1990 concerneva 
esclusivamente gli stranieri suscettibili di rivestire la qualifica di rifugiato, mentre non 
trovavano spazio quelle garanzie più ampie riconosciute dall‟art. 10 Cost. a tutti quei 
soggetti ai quali fosse impedito nel loro paese l‟esercizio delle libertà democratiche 
garantite dalla nostra Costituzione, indipendentemente dal fatto che fosse in atto (o 
anche solo temuta) una persecuzione nei loro confronti. 
Con la legge Martelli, oltretutto, veniva ancor più rinforzata la tendenza a far 
coincidere la posizione giuridica soggettiva configurata dalla norma costituzionale con 
quella dei rifugiati delineata dalle norme internazionali, con la conseguenza che, in caso 
di mancata rispondenza ai requisiti stabiliti dalle norme convenzionali, i richiedenti 
asilo – in assenza di autonoma considerazione e specifica disciplina sostanziale – non 
potevano che farsi rientrare nella più ampia e generica categoria degli stranieri in 
generale, con conseguente applicazione ad essi delle norme relative all‟ingresso e 
soggiorno dei cittadini extra-comunitari e ciò in palese violazione della nostra 
Costituzione, che intendeva invece tutelare tutte le persone impedite nell‟esercizio delle 
libertà fondamentali dalla stessa garantite attraverso la previsione di un trattamento 
differenziato e di particolare favore
426
. 
 
3.2    Il decreto legislativo n. 286 del 28 luglio 1998 (Testo unico sull’immigrazione). 
Con l‟emanazione della legge 6 marzo 1998 n. 40, la c.d. legge Turco-Napolitano, 
poi confluita nel Testo unico approvato con d.lgs. 25 luglio 1998 n. 286, veniva 
approvata una normativa organica e completa in materia di condizione giuridica dello 
straniero extracomunitario, che andava a sostituirsi alla previgente l. n. 39/1990. 
L‟unico articolo di quest‟ultima a non essere stato abrogato era proprio l‟art. 1, relativo 
ai rifugiati. Nel 1998, quindi, il legislatore ha deciso, in contrapposizione alla scelta che 
si era fatta in precedenza, di separare nettamente la disciplina della condizione giuridica 
dell‟immigrato extracomunitario da quella del rifugiato e richiedente asilo, rinviando ad 
una distinta e successiva legge la regolamentazione dello status di rifugiato e del diritto 
di asilo
427
.  
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Tuttavia, nessuna legge organica in materia di asilo verrà approvata negli anni 
successivi all‟entrata in vigore della l. n. 40/1998 e l‟aporia, dovuta alla mancata 
distinzione tra rifugiati e richiedenti asilo, rimarrà irrisolta. Ciò malgrado, va comunque 
preso atto che la legge Turco-Napolitano «ha rappresentato, per il nostro ordinamento, 
il momento di maggiore attenzione per un contemperamento tra le ragioni dello Stato e 
quelle dell‟accoglienza degli stranieri»428. 
Tra gli articoli di interesse per i rifugiati e richiedenti asilo, oltre all‟art. 2 in 
materia di diritti e doveri dello straniero, merita certamente di essere citato l‟art. 5, 
comma 6, che ha fornito la base giuridica attraverso la quale il questore può rilasciare o 
rinnovare un permesso di soggiorno per “motivi umanitari o risultanti da obblighi 
costituzionali o internazionali dello Stato italiano”. Attraverso questa previsione è stata 
data la possibilità alla Commissione centrale di suggerire al questore il rilascio di un 
permesso a tutela, in particolare, dei diritti umani
429
. 
Un‟ipotesi specifica di permesso rilasciato per motivi umanitari è disciplinata 
dall‟art. 18, il quale, sotto il Capo III, rubricato “Disposizioni di carattere umanitario”, 
ha introdotto uno speciale permesso di “soggiorno per motivi di protezione sociale”. Si 
tratta di un permesso temporaneo che il questore può rilasciare quando, a seguito di 
operazioni di polizia, di indagini o di interventi assistenziali dei servizi sociali, siano 
accertate situazioni di violenza o di grave sfruttamento nei confronti di uno straniero ed 
emergano concreti pericoli per la sua incolumità. Si tratta, quindi, di uno speciale 
permesso di soggiorno, che viene rilasciato per consentire allo straniero di sottrarsi alla 
violenza ed ai condizionamenti dell‟organizzazione criminale e di partecipare ad un 
programma di assistenza ed integrazione sociale. Tale permesso viene rilasciato per “la 
durata di sei mesi e può essere rinnovato per un anno, o per il maggior periodo 
occorrente per motivi di giustizia” (comma 4). Recentemente, con d.l. 14 agosto 2013, 
n. 93, convertito con modificazioni in legge 15 ottobre 2013, n. 119, è stato introdotto 
l‟art. 18-bis che prevede la possibilità, per il questore, di rilasciare un permesso di 
soggiorno ai sensi dell‟articolo 5, comma 6, allo straniero che sia stato vittima di 
violenza domestica.  
L‟art. 20, invece, ha introdotto una disciplina eccezionale per i casi di esodo di 
massa, prevedendo la possibilità, per il Presidente del Consiglio dei Ministri, di emanare 
un decreto che contenga le misure di protezione temporanea da adottarsi, anche in 
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deroga a disposizioni del Testo unico sull‟immigrazione, “per rilevanti esigenze 
umanitarie, in occasione di conflitti, disastri naturali o altri eventi di particolare gravità 
in paesi non appartenenti all'Unione Europea”. 
Da tale ultima disposizione appare chiaro l‟intento del legislatore di allontanare i 
profughi dall‟ambito loro proprio degli stranieri aventi diritto all‟asilo, estendendo 
anche a questi il regime previsto per gli stranieri di diritto comune, dal quale poter 
derogare soltanto in occasione dell‟adozione, con decreto del Presidente del Consiglio, 
di “misure straordinarie di accoglienza per eventi eccezionali” (art. 20 T.U.). Pertanto, a 
coloro i quali si sarebbe dovuto riconoscere il diritto di asilo ai sensi dell‟art. 10, terzo 
comma, Cost. – in quanto esclusi, nel paese di provenienza, dall‟effettivo esercizio delle 
libertà garantite dalla Costituzione italiana – è stata riconosciuta esclusivamente la 
possibilità di ottenere una protezione: temporanea, fondata su di un atto di fonte 
secondaria e, oltretutto, limitata al verificarsi di “eventi eccezionali”.  
Meritano, infine, di essere ricordate le norme di cui all‟art. 19, primo comma, e 
all‟art. 29, terzo comma. La prima così recita: “In nessun caso può disporsi l'espulsione 
o il respingimento verso uno Stato in cui lo straniero possa essere oggetto di 
persecuzione per motivi di razza, di sesso, di lingua, di cittadinanza, di religione, di 
opinioni politiche, di condizioni personali o sociali, ovvero possa rischiare di essere 
rinviato verso un altro Stato nel quale non sia protetto dalla persecuzione”. Sembrerebbe 
trattarsi di una mera ripetizione del principio di non-refoulement, infatti ricalca il divieto 
di respingimento contenuto nell‟art. 33 della Convenzione di Ginevra e il divieto di 
espulsione del rifugiato di cui all‟art. 32 della stessa, a meno che non la si interpreti 
come un‟estensione dell‟ambito di applicazione del suddetto principio «oltre i limiti dei 
soggetti che abbiano già ottenuto il riconoscimento dello status convenzionale, per 
comprendere tutti coloro che siano destinatari di provvedimenti di asilo umanitario o 
altre forme di protezione»
430
. Ai soggetti destinatari del divieto di espulsione o 
respingimento è riconosciuto, dall‟art. 28 del regolamento attuativo del Testo unico431, 
il diritto al rilascio di un permesso di soggiorno. 
L‟art. 29 del Testo unico, nella sua versione originale, conteneva, al terzo comma, 
una norma di favore per il rifugiato, il quale era esentato dal dover allegare alla richiesta 
di nulla osta per il ricongiungimento familiare tutta una serie di documenti che venivano 
invece richiesti all‟immigrato; ossia quei documenti atti a dimostrare la disponibilità di 
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un alloggio, che rientrasse in determinati parametri minimi di legge, e di un reddito non 
inferiore ad una determinata cifra commisurata al numero di familiari da ricongiungere.  
La norma da ultimo citata è stata successivamente modificata ad opera del d.lgs. 8 
gennaio 2007, n. 5, che ha introdotto un nuovo art. 29-bis, appositamente rubricato 
“Ricongiungimento familiare dei rifugiati”. Questo, al primo comma, ripropone la 
medesima disciplina di favore in merito alla richiesta di ricongiungimento, escludendo 
l‟applicazione delle disposizioni di cui al terzo comma dell‟art. 29 nel caso in cui a 
richiedere il ricongiungimento familiare sia uno straniero al quale sia stato riconosciuto 
lo status di rifugiato. Ulteriori disposizioni di favore sono state introdotte dai commi 
successivi dell‟art. 29-bis. In particolare, il secondo comma prevede la possibilità, per il 
rifugiato che non sia in grado fornire documenti ufficiali che provino i suoi vincoli 
familiari, di ricorrere ad altri mezzi atti a provarne l'esistenza; è inoltre previsto che il 
rigetto della domanda non può, in ogni caso, essere motivato unicamente dall'assenza di 
documenti probatori. Infine, al terzo comma, si dispone che, qualora il rifugiato sia un 
minore non accompagnato, “è consentito l'ingresso ed il soggiorno, ai fini del 
ricongiungimento, degli ascendenti diretti di primo grado”. 
 
3.3    La legge n. 189 del 30 luglio 2002 (c.d. legge Bossi-Fini). 
Il primo concreto tentativo di dotare il nostro ordinamento di una disciplina 
organica in materia di asilo si è avuto con il d.d.l. n. 2425, recante “norme in materia di 
protezione umanitaria e diritto di asilo”, proposto durante la XIII legislatura e approvato 
dalla Camera in prima lettura il 7 marzo 2001. Si trattava certamente di un tentativo 
perfettibile, infatti, nonostante il disegno di legge predisposto dalla “commissione di 
studio Contri” nel 1994 tendesse a «riportare il sistema normativo sui binari tracciati 
dalla Costituzione»
432
, attraverso una distinzione netta tra il riconoscimento dello status 
di rifugiato, l‟asilo umanitario e l‟esodo di massa degli stranieri, il d.d.l. proposto in 
sede politica aveva nuovamente circoscritto la portata dell‟art. 10, terzo comma, della 
Costituzione ai beneficiari della Convenzione di Ginevra. In ogni caso, il suddetto 
disegno di legge non è riuscito ad ottenere l‟approvazione definitiva prima del termine 
della legislatura, che si avvicinava allo scadere, e il progetto non è più stato ripreso dalla 
successiva legislatura che, intervenuta in materia con la legge 30 luglio 2002, n. 189, la 
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c.d. legge Bossi-Fini, ha introdotto disposizioni di “Modifica della normativa in materia 
di immigrazione e di asilo”. 
Attraverso gli artt. 31 e 32, la l. n. 189/2002 ha introdotto sei nuovi articoli 
(dall‟art. 1-bis all‟art. 1-septies) contenenti “disposizioni in materia di asilo”, che altro 
non hanno fatto se non modificare e integrare alcuni punti dell‟ancora vigente art. 1 
della l. n. 39/1990. Pertanto, neanche con la legge Bossi-Fini si è dato luogo ad una 
riforma completa della materia ma ci si è limitati, attraverso la semplice modifica e 
integrazione della legge Martelli, a dettare norme relative alla procedura di 
riconoscimento dello status di rifugiato, tralasciando, ancora una volta, di prendere in 
considerazione e dotare di una disciplina attuativa organica il diritto di asilo previsto 
dall‟art. 10, terzo comma, della Costituzione.  
Con questa legge, inoltre, sono state introdotte una serie di misure 
ingiustificatamente restrittive e incidenti negativamente sui diritti fondamentali del 
soggetto richiedente lo status di rifugiato, improntando una disciplina che – ben lungi 
dall‟ampliare il sistema di tutela nei confronti di quanti varcavano le nostre frontiere in 
cerca di asilo, così come peraltro avrebbe imposto un adeguamento alle direttive 
europee in materia – ha reso ulteriormente deteriore la condizione dei suddetti 
richiedenti, ricevendo non poche critiche da parte della dottrina
433
 che, a suo tempo, 
aveva sollevato seri dubbi di legittimità e di conformità al dettato costituzionale. 
La prima novità introdotta dalla legge consisteva nell‟istituto del trattenimento del 
richiedente asilo in appositi centri. Seppur l‟art. 1-bis disponesse che il richiedente asilo 
non poteva essere trattenuto “al solo fine di esaminare la domanda di asilo presentata”, 
era piuttosto ampia la casistica relativa alle ipotesi in cui le autorità preposte potevano 
decidere di dare luogo al trattenimento facoltativo o erano tenute a procedere al 
trattenimento obbligatorio, con conseguente restrizione delle libertà individuali del 
soggetto richiedente. 
Altra innovazione introdotta dalla l. n. 189/2002 era la previsione, di cui all‟art. 1-
ter, di una “Procedura semplificata” per l‟esame delle domande di asilo presentate dai 
soggetti per i quali il secondo comma dell‟art. 1-bis prevedeva il trattenimento 
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obbligatorio; mentre, nelle restanti ipotesi, continuava ad applicarsi la procedura 
ordinaria.  
È stata, altresì, modificata la disciplina concernente l‟organo competente a 
pronunciarsi sulle richieste di asilo. L‟art. 1-quater aveva, infatti, disposto l‟istituzione, 
presso le prefetture indicate nel regolamento attuativo successivamente emanato
434
, di 
Commissioni territoriali nominate con decreto del Ministero dell‟interno, presiedute da 
un funzionario della carriera prefettizia e composte da un funzionario della Polizia di 
Stato, da un rappresentante dell‟ente territoriale e da un rappresentante dell‟ACNUR. 
Alle suddette Commissioni territoriali era stata devoluta la competenza, prima in capo 
alla Commissione centrale, a ricevere e decidere in merito alle richieste di 
riconoscimento dello status di rifugiato. 
La Commissione centrale è stata, a sua volta, trasformata dall‟art. 1-quinquies in 
Commissione nazionale per il diritto di asilo. Quest‟ultima, pur mantenendo una 
composizione simile, ha conservato poteri decisionali esclusivamente in tema di revoca 
e cessazione degli status concessi e, per il resto, ha mantenuto prettamente funzioni di 
indirizzo e coordinamento delle Commissioni territoriali, di formazione e 
aggiornamento dei componenti delle medesime commissioni, di raccolta di dati 
statistici. 
La legge Bossi-Fini ha, infine, abrogato il settimo comma dell‟art. 1della legge 
Martelli, che prevedeva un contributo in denaro e di prima assistenza per i richiedenti 
privi di idonei mezzi di sussistenza, provvedendo, però, nel contempo, ad 
istituzionalizzare (ex art. 1-sexies) il sistema di accoglienza già presente sul territorio, 
rinominandolo “Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati” (SPRAR). A 
supporto di questo sistema è stato istituito un Servizio centrale di informazione, 
promozione, consulenza, monitoraggio e supporto tecnico agli enti locali che prestano 
servizi di accoglienza in ambito SPRAR (art. 1-sexies, comma 4) ed un Fondo 
Nazionale per il finanziamento di questo sistema (art. 1-septies). 
                                                          
434
 Secondo quanto dispone l‟art. 12 del d.P.R. 16 settembre 2014, n. 303, “le Commissioni territoriali 
sono istituite presso le seguenti prefetture - Uffici territoriali del Governo: Gorizia con competenza a 
conoscere delle domande presentate nelle Regioni: Friuli-Venezia Giulia, Veneto, Trentino-Alto Adige; 
Milano con competenza a conoscere delle domande presentate nelle Regioni: Lombardia, Valle d'Aosta, 
Piemonte, Liguria, Emilia Romagna; Roma con competenza a conoscere delle domande presentate nelle 
Regioni: Lazio, Campania, Abruzzo, Molise, Sardegna, Toscana, Marche, Umbria; Foggia con 
competenza a conoscere delle domande presentate nella Regione Puglia; Siracusa con competenza a 
conoscere delle domande presentate nelle Province di Siracusa, Ragusa, Caltanissetta, Catania; Crotone 
con competenza a conoscere delle domande presentate nelle Regioni Calabria, Basilicata; Trapani con 
competenza a conoscere delle domande presentate nelle Province di Agrigento, Trapani, Palermo, 
Messina, Enna”. 
122 
 
Alle modifiche in materia di asilo introdotte dalla Bossi-Fini si è provveduto a 
dare attuazione attraverso il d.P.R. 16 settembre 2014, n. 303, “Regolamento relativo 
alle procedure per il riconoscimento dello status di rifugiato”, e il d.P.R. 18 ottobre 
2004, n. 334, “Regolamento recante modifiche ed integrazioni al decreto del Presidente 
della Repubblica 31 agosto 1999, n. 394, in materia di immigrazione”. 
 
3.3.1 Le categorie soggettive di riferimento. 
Le norme introdotte dalla l. n. 189/2002 hanno delineato una nuova procedura per 
il riconoscimento dello status di rifugiato, diversificata in ragione della situazione 
soggettiva del richiedente, mentre sono rimaste invariate le disposizioni relative alla 
presentazione della domanda e all‟individuazione di eventuali clausole ostative. 
La polizia di frontiera (o l‟ufficio territoriale della questura, qualora lo straniero 
fosse già presente sul suolo italiano), nel momento in cui riceveva istanza di 
riconoscimento dello status di rifugiato e una volta accertato che non ricorresse alcuna 
delle condizioni ostative contemplate dal quarto comma dell‟art. 1 della l. n. 39/1990, 
aveva l‟obbligo di procedere senza indugi alla sua acquisizione e di trasmetterla alle 
autorità competenti a decidere nel merito, pena la violazione del principio di non 
refoulement. Infatti, malgrado al respinto fosse offerta l‟opportunità di adire il giudice 
avverso il diniego ad entrare in territorio italiano, il ricorso presentato dall‟estero per 
ottenere l‟annullamento del provvedimento di respingimento risultava, di fatto, del tutto 
superfluo al fine di impedire una probabile minaccia di persecuzione
435
. Pertanto, 
l‟autorità di polizia di frontiera doveva limitarsi ad «accertare l‟inesistenza delle 
situazioni preclusive di cui all‟art. 1, 4° comma della legge 28 febbraio 1990, n. 39»436, 
ogni valutazione in merito alla richiesta di riconoscimento di status, non solo circa la 
«sussistenza dei relativi presupposti sostanziali» ma anche relativamente alle «questioni 
procedurali di ritualità di presentazione»
437
, rientrava nella competenza esclusiva 
dell‟autorità preposta all‟esame delle domande, ossia la Commissione territoriale 
istituita dall‟art. 1-quater della l. n. 189/2002. 
In assenza delle condizioni volte a giustificare il respingimento alla frontiera, lo 
straniero poteva eleggere domicilio nel territorio italiano, ottenendo dal questore 
territorialmente competente il rilascio di un permesso di soggiorno temporaneo “valido 
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fino alla definizione della procedura di riconoscimento” (art. 1, comma 5, l. n. 39/1990). 
La legge Bossi-Fini aveva, tuttavia, modificato il comma da ultimo citato, aggiungendo 
l‟inciso “quando non ricorrano le ipotesi previste negli articoli 1-bis e 1-ter”, ossia i casi 
di trattenimento facoltativo e obbligatorio. 
Il primo comma dell‟art. 1-bis, dopo aver enunciato il principio generale secondo 
cui “Il richiedente asilo non può essere trattenuto al solo fine di esaminare la domanda 
di asilo presentata”, elencava tre ipotesi in cui era invece prevista la possibilità di 
trattenere il richiedente per “il tempo strettamente necessario alla definizione delle 
autorizzazioni alla permanenza nel territorio dello Stato”. Le ipotesi indicate, stando alla 
lettera della legge, non potevano pertanto in alcun modo essere finalizzate o comunque 
collegate all‟esame della domanda di asilo, potendo perdurare per il solo tempo 
necessario ad effettuare i relativi accertamenti precedenti l‟ammissione alla procedura. 
Esauritasi tale fase, dal momento in cui l‟istanza veniva trasmessa alla Commissione 
territoriale competente, si dava avvio all‟esame di merito, secondo la procedura 
ordinaria, e l‟autorità di pubblica sicurezza doveva sospendere il trattenimento e 
rilasciare al soggetto richiedente un permesso di soggiorno temporaneo ai sensi dell‟art. 
1, comma 5, della legge n. 39/1990
438
. 
La prima ipotesi di trattenimento riguardava il caso in cui il soggetto non fosse in 
possesso dei documenti oppure avesse presentato documenti falsi e si rendesse 
necessario procedere alla verifica della sua nazionalità o identità (lett. a). Restavano, 
innanzitutto, esclusi dall‟ipotesi tipizzata i soggetti richiedenti in possesso di un 
documento che consentisse di accertarne comunque l‟identità. La suddetta ipotesi, 
inoltre, non si applicava ai richiedenti che, secondo quanto dispone l‟art. 31 della 
Convenzione di Ginevra, pur avendo fatto uso di documenti falsi al fine di giungere nel 
nostro paese, si fossero presentati “senza indugio alle autorità e [avessero giustificato] 
con motivi validi la loro entrata o il loro soggiorno irregolari”; così come era esclusa la 
possibilità di accertare o determinare l‟esatta nazionalità o identità del richiedente per il 
tramite delle autorità diplomatiche o consolari del paese da cui lo stesso dichiarasse di 
provenire, come chiaramente disposto dal settimo comma dell‟art. 2 del Testo unico – 
secondo cui non si fa luogo ad informare le suddette autorità “quando si tratta di 
stranieri che abbiano presentato una domanda di asilo, di stranieri ai quali sia stato 
riconosciuto lo status di rifugiato, ovvero di stranieri nei cui confronti sono state 
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adottate misure di protezione temporanea per motivi umanitari” – e dall‟art. 4, quarto 
comma, del d.P.R. n. 394/1999, secondo cui “l‟informazione all‟autorità consolare non 
è comunque effettuata quando dalla stessa possa derivare il pericolo, per lo straniero o 
per i componenti del nucleo familiare, di persecuzione per motivi di razza, di sesso, di 
lingua, di religione, di opinioni politiche, di origine nazionale, di condizioni personali o 
sociali”. Il trattenimento facoltativo nell‟ipotesi di cui alla lett. a) trovava, pertanto, 
applicazione soltanto in casi residuali
439
. 
Era, in secondo luogo, possibile trattenere il richiedente “per verificare gli 
elementi su cui si basa la domanda di asilo, qualora tali elementi non siano 
immediatamente disponibili” (lett. b). Questa ipotesi appariva in contrasto con il 
principio generale secondo cui è vietato il trattenimento finalizzato all‟esame della 
domanda, a meno che non la si interpretasse nel senso che era lo stesso richiedente a 
chiede di differire l‟istanza, non avendo l‟immediata disponibilità della documentazione 
di supporto alla sua domanda. Qualsiasi diversa interpretazione della fattispecie in 
esame sarebbe stata illegittima, poiché avrebbe presupposto un ruolo attivo dell‟autorità 
di pubblica sicurezza incaricata della ricezione dell‟istanza nella fase di valutazione del 
merito della stessa, competenza, quest‟ultima, spettante unicamente alla Commissione 
territoriale
440
. 
Era, infine, possibile ricorrere alla misura del trattenimento facoltativo “in 
dipendenza del procedimento concernente il riconoscimento del diritto ad essere 
ammesso nel territorio dello Stato” (lett. c). Tale ultima fattispecie doveva essere 
ricondotta alle ipotesi in cui si rendesse necessario «accertare la competenza dello Stato 
responsabile della domanda ai sensi della Convenzione di Dublino»
441
, nonché 
accertare la presenza di eventuali cause ostative all‟accesso alla procedura di 
riconoscimento dello status di rifugiato, secondo quanto previsto dal quarto comma 
dell‟art. 1 della l. n. 39/1990. 
Nelle suddette ipotesi, il legislatore aveva rimesso all‟autorità di pubblica 
sicurezza la valutazione in merito alla necessità di effettuare gli accertamenti precedenti 
l‟ammissione alla procedura di riconoscimento di status, per i quali era prevista la 
possibilità di trattenere il richiedente. Al contrario, nelle ipotesi di cui al secondo 
comma dell‟art. 1-bis il legislatore non prevedeva alcun potere discrezionale 
                                                          
439
 In tal senso, cfr. D. CONSOLI – C. SCHIAVONE, op. ult. cit., p. 14. 
440
 Ibid., p. 15. 
441
 L. TRUCCO, op. cit., p. 103. 
125 
 
dell‟autorità di pubblica sicurezza, la quale, al ricorrere di una delle due fattispecie ivi 
previste, era obbligata a disporre il trattenimento. 
La prima ipotesi di trattenimento obbligatorio, prevista dalla lett. a), si verificava 
qualora il soggetto fosse stato “fermato per avere eluso o tentato di eludere il controllo 
di frontiera o subito dopo, o, comunque, in condizioni di soggiorno irregolare”. Il 
conformità a quanto disposto dall‟art. 31 della Convenzione di Ginevra, rimanevano 
esclusi dall‟ipotesi di trattenimento in oggetto tutti i casi in cui la persona non fosse 
stata fermata, bensì si fosse recata spontaneamente presso un ufficio di pubblica 
sicurezza per presentare la propria domanda di asilo
442. Infatti, l‟elemento costitutivo 
della fattispecie consisteva nel comportamento attivo dell‟autorità di pubblica sicurezza, 
ossia l‟aver fermato lo straniero nell‟atto, o nel tentativo, di eludere il controllo alla 
frontiera, ovvero già presente irregolarmente nel territorio nazionale, qualora facesse 
richiesta di asilo solo in occasione di un controllo da parte dell‟autorità di pubblica 
sicurezza
443
. 
L‟ipotesi di cui alla lett. b) riguardava, invece, l‟istanza presentata dallo straniero 
“già destinatario di un provvedimento di espulsione o respingimento”. Non contenendo 
alcuna ulteriore specificazione, rientravano nella fattispecie in parola tanto i soggetti 
destinatari di provvedimenti già eseguiti o comunque esecutivi, quanto quelli destinatari 
di provvedimenti non ancora eseguiti o esecutivi, purché l‟espulsione o il respingimento 
fossero antecedenti alla richiesta di asilo
444
. Questa disposizione aveva fatto sollevare in 
dottrina
445
 dubbi sulla sua adeguatezza, poiché, l‟estrema latitudine della fattispecie 
tipizzata finiva per estendere l‟obbligo di trattenimento pure a coloro che si fossero 
presentati spontaneamente alle autorità competenti ad esaminare la domanda di rifugio, 
in palese contrasto con il principio generale di cui al primo alinea dell‟art. 1-bis, primo 
comma. 
 
3.3.2 La procedura semplificata. 
I soggetti rientranti nelle tipologie previste dal secondo comma dell‟art. 1-bis, per 
i quali doveva essere disposto il trattenimento obbligatorio, erano sottoposti alla 
procedura semplificata prevista dall‟art. 1-ter. Il trattenimento previsto dal primo 
comma dell‟art.-bis era, quindi, una fattispecie del tutto differente rispetto al 
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trattenimento di cui al secondo comma, «essendo il primo esclusivamente propedeutico 
ad accertamenti precedenti l‟avvio della procedura per il riconoscimento, ed il 
secondo, invece, strutturalmente collegato alla stessa procedura semplificata»
446
, tanto 
che, la stessa, aveva svolgimento e si concludeva perdurante il trattenimento, fatti salvi i 
limiti temporali massimi. 
L‟art. 1-ter, al secondo comma, stabiliva che, per i soggetti di cui al secondo 
comma, lett. a), dell‟art. 1-bis, il questore dovesse disporre il trattenimento presso un 
Centro di identificazione e che, entro due giorni dal ricevimento dell‟istanza, dovesse 
provvedere alla trasmissione della documentazione necessaria alla Commissione 
territoriale, la quale aveva quindici giorni di tempo, dalla data di ricezione della 
documentazione, per procedere all‟audizione del soggetto richiedente. La decisione 
doveva essere adottata entro i successivi tre giorni.  
Il terzo comma dell‟articolo in esame prevedeva identica procedura per lo 
straniero che avesse presentato la domanda di asilo dopo aver ricevuto un 
provvedimento di allontanamento (dell‟art. 1-bis, secondo comma, lett. a), con la 
differenza che, in tale ipotesi, il trattenimento doveva essere disposto presso un Centro 
di permanenza temporanea e, qualora il richiedente fosse già trattenuto presso uno dei 
suddetti centri, il questore doveva chiedere al giudice una proroga dello stesso per 
ulteriori trenta giorni. 
Le decisioni che la Commissione territoriale poteva adottare erano di tre tipi: 
riconoscimento dello status di rifugiato; rigetto della domanda senza ulteriori 
indicazioni; rigetto della domanda con richiesta al questore di rilascio di un permesso di 
soggiorno per fini umanitari (art. 15, secondo comma, d.P.R. 303/2004). Secondo 
quanto disposto dal quarto comma dell‟art. 1-quater della l. n. 189/2002, infatti, la 
Commissione, nell‟esaminare la domanda, doveva valutare se ricorressero i presupposti 
per l‟applicazione dei provvedimenti di cui all‟art. 5, sesto comma, del d.lgs. 286/1998, 
e quali sarebbero state “le conseguenze di un rimpatrio alla luce degli obblighi derivanti 
dalle convenzioni internazionali di cui l‟Italia è firmataria”. 
Il terzo comma dell‟art. 1-quater prevedeva la possibilità che le Commissioni 
territoriali, ove necessario, si avvalessero di interpreti durante lo svolgimento 
dell‟audizione. Stabiliva, inoltre, che del colloquio con il richiedente doveva essere 
redatto verbale, che le decisioni dovevano essere adottate con atto scritto e motivato e 
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che le stesse dovevano essere comunicate al richiedente, unitamente all‟informazione 
sulle modalità di impugnazione, nonché, per le ipotesi di cui al sesto comma 
dell'articolo 1-ter, sulla possibilità di chiedere il riesame e l'autorizzazione al prefetto a 
permanere sul territorio nazionale (art. 15, terzo comma, d.P.R. 303/2004). 
In caso di rigetto senza ulteriori indicazioni, la Commissione aveva, pertanto, 
l‟obbligo di specificare in motivazione sia i motivi di diniego del riconoscimento dello 
status di rifugiato, sia i motivi per cui non si era ritenuto di dover disporre il rilascio del 
permesso per motivi umanitari
447
. 
In dottrina
448, destava preoccupazione l‟assenza, in fase di audizione innanzi alla 
Commissione territoriale, e in generale durante tutta la fase di accertamento svolta 
dall‟organo collegiale, di un difensore o consulente giuridico a sostegno del richiedente. 
Erano, oltretutto, piuttosto vaghe e laconiche le indicazioni del legislatore in ordine 
all‟iter che le Commissioni avrebbero dovuto percorrere per poter giungere ad 
esprimersi sulla fondatezza della domanda. 
Qualche indicazione in tal senso era, tuttavia, rinvenibile nella giurisprudenza, 
secondo la quale le suddette Commissioni erano tenute a compiere un‟attenta istruttoria, 
non potendo basare la propria decisione sulle «mere dichiarazioni» rese dall‟interessato 
e neppure sulla «sola documentazione» presentata
449
. Le dichiarazioni dell‟istante 
devono essere raccolte dall‟intero collegio e non da un singolo componente di questo450. 
È di fondamentale importanza l‟idoneità dell‟interprete fornito, una traduzione 
inadeguata avrebbe, infatti, inficiato l‟intera procedura, impedendo agli «aspiranti allo 
status di rifugiato» di essere messi «nelle condizioni di esprimersi adeguatamente 
avanti la Commissione» e di rappresentare «in un modo esaustivo le ragioni che 
avevano determinato la richiesta di riconoscimento»
451
. 
Dopo aver ascoltato il richiedente e una volta acquisiti tutti i documenti prodotti 
dallo stesso, la Commissione esaminatrice ha il compito di esperire i necessari 
adempimenti per verificare la veridicità di quanto affermato dal reclamante, ricorrendo a 
tutta la strumentazione di cui dispone «per raccogliere le prove necessarie a sostenere 
la domanda»
452. In considerazione dell‟estrema difficoltà – da parte di chi è stato 
costretto a lasciare la propria patria per fuggire dal pericolo di essere perseguitato – di 
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provare adeguatamente quanto dichiarato avvalendosi di una documentazione 
appropriata, ricade sull‟organo esaminatore la responsabilità di valutare i possibili «fatti 
rilevanti», concedendo al richiedente «il beneficio del dubbio a mezzo di valide ragioni 
in contrario»
453
. 
Avverso la decisione negativa della Commissione territoriale, il sesto comma 
dell‟art. 1-ter prevedeva la possibilità, unicamente per gli stranieri trattenuti nei Centri 
di identificazione e dietro richiesta adeguatamente motivata da presentarsi entro cinque 
giorni dalla comunicazione della decisione, di un riesame da parte della stessa 
Commissione, integrata da un componente della Commissione nazionale per il diritto di 
asilo, che aveva l‟obbligo di procedere entro dieci giorni. Questa disposizione è stata 
duramente criticata in dottrina
454
, poiché restavano incomprensibilmente esclusi dalla 
possibilità di tale ricorso i soggetti trattenuti presso un Centro di permanenza 
temporanea e, in ogni caso, perché si dubitava dell‟utilità della misura, atteso che la 
decisione di riesame doveva essere presa entro quindici giorni dalla prima decisione, da 
una Commissione composta per i quattro quinti dagli stessi commissari che avevano 
respinto la domanda di riconoscimento. 
 
3.3.3 La tutela giurisdizionale. 
Avverso le decisioni della Commissione territoriale, sia per la procedura ordinaria 
che per la procedura semplificata, era sempre ammesso il ricorso innanzi al tribunale 
ordinario in composizione monocratica, entro quindici giorni dalla notifica del 
provvedimento di rigetto, ovvero dalla notifica del diniego del riesame (art. 1-ter, sesto 
comma e art. 1-quater, quinto comma). La previsione espressa della competenza del 
giudice ordinario, avverso i provvedimenti di diniego del riconoscimento dello status di 
rifugiato, ha rappresentato un importante passo in avanti per la disciplina della materia, 
tuttavia, l‟introduzione di un termine così breve per la proposizione del ricorso rendeva, 
di fatto, tale misura inidonea a garantire una effettiva tutela giurisdizionale al 
richiedente rifugio
455
. 
Il ricorso non sospendeva il provvedimento di allontanamento dal territorio 
nazionale, tuttavia, il richiedente poteva chiedere al prefetto competente di essere 
autorizzato a rimanere sul territorio nazionale fino all‟esito dello stesso. Dal momento 
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che il provvedimento di allontanamento poteva essere sospeso dopo la proposizione del 
ricorso, ne conseguiva che, pendente tale termine, il richiedente non poteva essere 
allontanato, onde potergli concedere la possibilità di impugnare il provvedimento e di 
richiedere l‟autorizzazione a rimanere456. 
La richiesta di autorizzazione, secondo quanto disposto dall‟art. 17 del d.P.R. n. 
303/2004, doveva essere scritta e motivata, e doveva fare riferimento a fatti 
sopravvenuti, che comportassero “gravi e comprovati rischi per l'incolumità o la libertà 
personale”, ovvero a gravi motivi personali o di salute. Il prefetto doveva decidere entro 
cinque giorni. Anche in assenza di autorizzazione a permanere del prefetto, restava 
ferma la possibilità che il tribunale, con provvedimento d‟urgenza ex art. 700 c.p.c., 
autorizzasse la permanenza in Italia del ricorrente. 
In ogni caso, indipendentemente dal previo esperimento della procedura davanti 
alla Commissione territoriale ed anche in presenza di una decisione negativa di tale 
Commissione notificata da oltre quindici giorni, il richiedente può sempre adire il 
giudice ordinario chiedendo il riconoscimento del diritto di asilo ai sensi dell‟art. 10, 
terzo comma, della Costituzione
457
. 
La scelta di affidare al giudice ordinario la competenza nel giudizio di 
impugnazione del provvedimento di diniego dello status di rifugiato è stata «forse 
l‟unico merito della norma»458. In realtà, il legislatore non ha fatto altro che recepire le 
indicazioni della Corte di Cassazione
459
 volte a riconoscere al giudice ordinario la 
naturale competenza ad esaminare tutte le questioni in qualche modo attinenti al diritto 
di asilo sancito dall‟art. 10, terzo comma, della Costituzione, comprese le questioni 
relative allo status di rifugiato. 
Originariamente, infatti, l‟art. 5 della legge n. 39/1990 prevedeva la competenza 
del giudice amministrativo, che si limitava alla censura dei vizi formali del 
procedimento. Questa disposizione era stata successivamente abrogata dal d.lgs. n. 
40/1998, tuttavia, sulla base della supposta interpretazione dello status di rifugiato alla 
stregua di un mero interesse legittimo, il giudice amministrativo continuava a dichiarare 
la propria competenza in materia, in applicazione del principio generale di riparto della 
giurisdizione tra giudice ordinario e giudice amministrativo
460
.  
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Tale orientamento è stato invertito dalla sentenza n. 907/1999 delle Sezioni unite 
della Cassazione che, partendo dalla specialità della figura del rifugiato rispetto alla 
figura più generale del richiedente asilo ex art. 10, terzo comma, Cost. – poiché il 
“fondato timore” di persecuzione configura un requisito specifico, rispetto a quello 
generico di compressione dell‟esercizio delle libertà democratiche tutelate dalla 
Costituzione italiana – ha riconosciuto anche al rifugiato la titolarità di un diritto 
soggettivo perfetto nei confronti dell‟ordinamento giuridico italiano. Se la qualifica di 
rifugiato costituisce uno status, un diritto soggettivo, «tutti i provvedimenti assunti dagli 
organi competenti in materia hanno natura meramente dichiarativa e non costitutiva, 
per cui le controversie riguardanti il riconoscimento del diritto di asilo o la posizione 
del rifugiato rientrano nella giurisdizione dell‟autorità giudiziaria ordinaria»461. 
A dispetto delle affermazioni di principio contenute nella citata sentenza della 
Suprema Corte, la giustizia amministrativa ha continuato ad affermare con vigore la 
propria competenza a conoscere del contenzioso conseguente ad eventuali 
provvedimenti di diniego dello status di rifugiato anche dopo che il legislatore, con la 
legge n. 189/2002, ha assegnato la suddetta competenza al tribunale ordinario. Il giudice 
amministrativo, infatti, riteneva che la decisione in merito alla domanda di 
riconoscimento di status implicasse «un ampio potere discrezionale di valutazione e di 
apprezzamento della situazione personale del richiedente»
462
 da parte della 
Commissione esaminatrice, e che tale discrezionalità contrastasse con la pretesa natura 
di diritto soggettivo dello status di rifugiato e con la conseguente natura meramente 
dichiarativa dei provvedimenti volti al riconoscimento dello stesso
463
. 
È stato solo a seguito dell‟emanazione del regolamento attuativo della legge 
Bossi-Fini, il d.P.R. n. 303/2004, che la Sezione consultiva per gli atti normativi del 
Consiglio di Stato, pur sottolineando che «le categorie dei rifugiati e dei richiedenti 
asilo politico non sono del tutto assimilabili», si è espressa nel senso che «le due 
categorie sono unitariamente disciplinate, giacché il precetto costituzionale accorda ad 
entrambe una piena tutela, per il tramite di una figura giuridica riconducibile alla 
categoria degli “status” e dei diritti soggettivi»464. Il Consiglio di Stato ha così accolto 
l‟orientamento da tempo assolutamente dominante in dottrina e giurisprudenza, 
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adeguandosi a quanto previsto dall‟art. 1-quater, quinto comma, della l. n. 189/2002, 
che attribuiva al giudice ordinario la competenza a conoscere dei ricorsi avverso i 
provvedimenti di diniego dello status di rifugiato, in aderenza ai principi informatori 
dell‟ordinamento giuridico. 
 
3.3.4 Il trattenimento del richiedente. 
Uno degli aspetti maggiormente problematici della legge Bossi-Fini era quello 
relativo ai Centri di trattenimento. Il terzo comma dell‟art. 1-bis stabiliva che, nei casi di 
cui alle lettere a), b) e c) del primo comma e nei casi di cui alla lettera a) del secondo 
comma, il trattenimento dovesse essere disposto in appositi Centri di identificazione. 
Mentre, il quarto comma dell‟art. 1-bis prevedeva che, nei casi di cui alla lettera b) del 
secondo comma, il trattenimento fosse disposto presso uno dei Centri di permanenza 
temporanea e assistenza previsti dall‟art. 14 del Testo unico di cui al d.lgs. 286/1998. 
Da ciò si evince che, oltre ad esservi un‟«intrinseca differenza tra il trattenimento di cui 
al primo comma e il trattenimento di cui al comma secondo»
465
, anche tra le ipotesi di 
trattenimento obbligatorio, il trattenimento dei soggetti di cui alla lett. a) era fattispecie 
del tutto differente rispetto al trattenimento dei soggetti di cui alla lett. b). 
La differenza fondamentale di trattamento, tra le due categorie soggettive previste 
dal secondo comma dell‟art. 1-bis, derivava dal fatto che il trattenimento presso i Centri 
di identificazione avrebbe dovuto comportare una limitazione della libertà di 
circolazione, con le conseguenze di cui all‟art. 16 della Costituzione, mentre il 
trattenimento presso i Centri di permanenza temporanea comportava una limitazione 
della libertà personale, con le conseguenze di cui all‟art. 13 della Costituzione. 
Per questa ultima ipotesi, infatti, la norma faceva rinvio alle disposizioni di cui 
all‟art. 14 del Testo unico, che prevedevano la convalida del trattenimento ad opera 
dell‟autorità giudiziaria e la possibilità di ricorrere in Cassazione avverso il suddetto 
provvedimento, oltre alla previsione di tempi massimi di trattenimento. Su questo 
specifico tema ha, peraltro, avuto modo di intervenire la Corte costituzionale, 
affermando che nessun rimedio preordinato a fronteggiare le molteplici problematiche 
legate al fenomeno dell‟immigrazione, compreso quello dettato dall‟esigenza di 
salvaguardare la sicurezza e l‟ordine pubblico a seguito di incontrollabili flussi 
migratori, potrebbe indurre a scalfire il «carattere universale della libertà personale 
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che, al pari degli altri diritti che la Costituzione proclama inviolabili, spetta ai singoli 
non in quanto partecipi di una determinata comunità politica, ma in quanto esseri 
umani»
466
. 
Per quanti, invece, dovevano essere trattenuti presso i Centri di identificazione 
non era previsto alcun limite massimo di trattenimento e nessuna forma di controllo o 
intervento del giudice, e questo vuoto normativo non poteva certo ritenersi giustificato 
dalla circostanza che non vi fosse, in tali ipotesi, restrizione della libertà personale. 
Infatti, è vero che il legislatore non vietava l‟allontanamento dal Centro, tuttavia, lo 
aveva subordinato ad apposita autorizzazione e l‟art. 1-ter, quarto comma, 
dall‟allontanamento non autorizzato faceva discendere automaticamente la rinuncia alla 
domanda. Previsione, quest‟ultima, ritenuta «intollerabile in considerazione della 
nautra giuridica generalmente riconosciuta alla pretesa vantata dall‟interessato, 
assimilata – al pari di quella goduta dall‟asilante ex 3° co. dell‟art. 10 Cost. – ad un 
vero e proprio diritto soggettivo»
467
 e che, come tale, non poteva subire decadenze di 
sorta. La disposizione in parola, peraltro, era anche di dubbia legittimità, poiché 
considerava l‟allontanamento dal centro quale comportamento concludente ai fini della 
rinuncia alla procedura, quando invece, per regola generale, i comportamenti 
concludenti devono essere atti contrari e univocamente diretti alla volontà sottostante
468
. 
Le modalità di trattenimento nel Centro di identificazione erano definite 
all‟interno dell‟art. 9 del d.P.R. n. 303/2004, che prevedeva un differente trattamento a 
seconda delle categorie: coloro che rientravano nelle ipotesi di cui all‟art. 1-bis, primo 
comma, lettera a) e secondo comma, lettera a) non potevano allontanarsi dal Centro a 
meno di un apposito permesso temporaneo rilasciato dal competente funzionario 
prefettizio “per rilevanti e comprovati motivi personali, di salute o di famiglia o per 
comprovati motivi attinenti all'esame della domanda di riconoscimento dello status di 
rifugiato”; in tutte le altre ipotesi, invece, era ammesso allontanarsi nelle ore diurne 
previa comunicazione al direttore del Centro, ovvero per periodi maggiori se in 
possesso del suddetto permesso temporaneo. 
La norma regolamentare, pertanto, più che una limitazione della libertà di 
circolazione, imponeva al richiedente una «evidente limitazione della libertà 
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personale»
469
. In tal senso, i provvedimenti con cui il funzionario competente 
concedeva o negava il permesso di allontanarsi dal Centro di identificazione si 
ponevano in contrasto con l‟art. 13 Cost.470, il quale impone che tutti i provvedimenti 
limitativi della libertà personale debbano essere adottati dall‟autorità giudiziaria nei soli 
casi e modi previsti dalla legge. Nulla era previsto, inoltre, in relazione alle modalità di 
tutela giurisdizionale del richiedente nei confronti dei provvedimenti del questore 
limitativi della sua libertà personale, non essendovi alcuna forma di convalida ad opera 
dell‟autorità giudiziaria né alcuna forma di ricorso avverso il trattenimento, con 
conseguente lesione del diritto alla tutela giurisdizionale, così come garantito dagli artt. 
13 e 113 della Costituzione
471
. 
Il d.P.R. n. 303/2004, oltretutto, parificava, contrariamente alla lettera della legge, 
l‟ipotesi di trattenimento di cui al primo comma dell‟art. 1-bis con il trattenimento di cui 
al comma successivo, prevedendo che l‟istruttoria della domanda di riconoscimento 
dello status di rifugiato innanzi alla Commissione territoriale si svolgesse, per la 
generalità dei richiedenti, in condizioni di trattenimento. L‟art. 2, quarto comma, del 
regolamento prevedeva, infatti, che il questore disponesse il trattenimento 
successivamente alla ricezione delle istanze in tutti i casi di cui all‟art. 1-bis, con la sola 
specificazione che i soggetti di cui alla lettera b) del secondo comma dovessero essere 
trattenuti in un Centro di permanenza temporanea. Così disponendo, il regolamento 
aveva sottratto le ipotesi di trattenimento di cui al primo comma dell‟art. 1-bis dalla loro 
esatta collocazione temporale, necessariamente antecedente all‟autorizzazione alla 
permanenza e al conseguente rilascio del permesso di soggiorno provvisorio per 
richiesta di asilo, sovrapponendole alle ipotesi di cui al secondo comma e alla stessa 
procedura per il riconoscimento dello status di rifugiato, in violazione del principio 
generale secondo il quale il richiedente non poteva essere trattenuto al solo fine di 
esaminare la domanda
472
. 
 
3.3.5 Il permesso di soggiorno temporaneo. 
Un ulteriore elemento di criticità della normativa in esame riguardava, infine, le 
ipotesi di rilascio del permesso di soggiorno temporaneo valido fino al termine della 
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procedura di riconoscimento dello status di rifugiato. Al riguardo, il quinto comma 
dell‟art. 1 della legge Martelli, così come modificato dalla legge n. 189/2002, prevedeva 
testualmente: “Il questore territorialmente competente, quando non ricorrano le ipotesi 
previste negli articoli 1-bis e 1-ter, rilascia, su richiesta, un permesso di soggiorno 
temporaneo valido fino alla definizione della procedura di riconoscimento”. Il quinto 
comma dell‟art. 1-bis prevedeva, a sua volta, che allo scadere del periodo previsto per la 
procedura semplificata, qualora questa non si fosse ancora conclusa, allo straniero 
doveva essere rilasciato un permesso di soggiorno valido fino al termine della stessa. 
Le suddette disposizioni venivano poi completate dall‟art. 3 del d.P.R. n. 
303/2004, nel quale si stabiliva, al primo comma, che il provvedimento con il quale il 
questore aveva disposto il trattenimento nelle ipotesi previste dal primo comma dell‟art. 
1-bis dovesse indicare il periodo massimo di permanenza nel Centro, in ogni caso non 
superiore a venti giorni. Al secondo comma, che al richiedente inviato nel Centro 
venisse rilasciato, a cura della questura, “un attestato nominativo” che ne certificasse la 
sua qualità di richiedente lo status di rifugiato, e ciò valeva per tutte le ipotesi di 
trattenimento. Infine, il quarto comma stabiliva che, cessata l‟esigenza che aveva 
imposto il trattenimento previsto dal primo comma dell‟art. 1-bis, o allo scadere del 
periodo previsto per la procedura semplificata, qualora la stessa non si fosse ancora 
conclusa, al momento dell‟uscita dal Centro veniva rilasciato all‟interessato un 
permesso di soggiorno valido per tre mesi e rinnovabile fino alla definizione della 
procedura presso la competente Commissione territoriale. 
Pertanto, contrariamente a quanto precedentemente disposto dall‟art. 1, quinto 
comma, della legge Martelli – che prevedeva il rilascio di “un permesso di soggiorno 
temporaneo valido fino alla definizione della procedura di riconoscimento”, senza 
alcuna ulteriore specificazione – la disposizione regolamentare negava la possibilità che 
al richiedente trattenuto nel centro fosse rilasciato un permesso temporaneo per richiesta 
di asilo, prevedendosi il solo rilascio di un “attestato nominativo” non avente valore di 
titolo abilitante la legale permanenza nel territorio dello Stato. Il permesso di soggiorno 
provvisorio, della durata di tre mesi e rinnovabile fino alla definizione della procedura, 
poteva essere rilasciato solo alla cessazione delle esigenze che avevano imposto il 
trattenimento di cui all‟art. 1-bis, primo comma, ovvero allo scadere del termine 
previsto per la procedura semplificata
473
. 
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4. Terza fase: l’adeguamento alle direttive europee. 
Il quadro normativo sopra descritto è mutato profondamente a seguito del 
recepimento delle direttive europee in materia di asilo. Si tratta, nello specifico, del 
d.lgs. 7 aprile 2003, n. 85, di attuazione della direttiva 2001/55/CE recante “Norme 
minime per la concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di 
sfollati e sulla promozione dell‟equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono 
gli sfollati e subiscono le conseguenze dell‟accoglienza degli stessi”; del d.lgs. 30 
maggio 2005, n. 140, di attuazione della direttiva 2003/9/CE recante “Norme minime 
relative all‟accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri”; del d.lgs. 19 
novembre 2007, n. 251, di attuazione della direttiva 2004/83/CE recante “Norme 
minime sull‟attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato 
o di persona altrimenti bisognosa di protezione internazionale, nonché norme minime 
sul contenuto della protezione riconosciuta”; del d.lgs. 29 gennaio 2008, n. 25, di 
attuazione della direttiva 2005/85/CE recante “Norme minime per le procedure 
applicate negli Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di 
rifugiato”. 
Le novità introdotte grazie all‟adeguamento dell‟ordinamento italiano alle “norme 
minime in materia di asilo” di cui alle direttive sopra citate sono degne di rilievo 
soprattutto per aver introdotto, accanto alla figura del rifugiato, anche quella di “persona 
altrimenti bisognosa di protezione internazionale”, riconoscendo e regolando, quindi, la 
presenza di una categoria di straniero il quale “non possiede i requisiti per essere 
riconosciuto come rifugiato ma nei cui confronti sussistono fondati motivi di ritenere 
che, se ritornasse nel paese di origine, o, nel caso di un apolide, se ritornasse nel paese 
nel quale aveva precedentemente la dimora abituale, correrebbe un rischio effettivo di 
subire un grave danno” (art. 2, lett. g, d.lgs. n. 251/2007). Grazie a questa previsione è 
stato opportunamente istituito un nuovo status giuridico volto a fornire una “protezione 
sussidiaria”, dal cui riconoscimento discendono tutta una serie rilevante di diritti, tali da 
far assimilare il suddetto status a quello di rifugiato, ancorché in termini più limitati.  
Risulta innegabile come «questo ulteriore livello ordinamentale sul sistema di 
protezione politico-umanitaria»
474abbia avuto un‟incidenza notevole sull‟assetto 
normativo italiano, apportando significativi miglioramenti alla disciplina della materia, 
tanto da potersi dire che, dopo sessant‟anni dall‟entrata in vigore della Costituzione, «la 
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legislazione italiana subisce cambiamenti così rilevanti da far ritenere che sia stata 
finalmente raggiunta una forma di completa attuazione del diritto di asilo garantito 
dall‟art. 10, co. 3 Cost.»475. 
Dal nostro sistema costituzionale, come è stato ampiamente detto nel corso della 
presente trattazione, si evince il contenuto necessario del diritto di asilo, consistente nel 
diritto dello straniero di essere ammesso sul territorio italiano, nel diritto di 
soggiornarvi, onde poter esercitare quelle fondamentali libertà democratiche garantite 
dalla Costituzione italiana che invece erano impedite nel paese di origine, e nel 
conseguente divieto di essere allontanato. La Costituzione, tuttavia, non esige che il 
diritto di asilo sia attuato secondo un unico modello di protezione dello straniero, né che 
vi debba essere un‟unica legge che disciplina le condizioni dello stesso. Pertanto, le 
leggi e gli atti aventi forza di legge che stabiliscono le condizioni del diritto di asilo 
possono prevedere che il contenuto necessario del diritto in parola «sia assicurato in 
forme diverse, cioè mediante diversi tipi di status, ciascuno avente contenuti anche in 
parte diversi, e/o aggiuntivi rispetto a quel contenuto minimo necessario, e ciascuno 
riconosciuto in base a presupposti diversi, a seconda del tipo di impedimento delle 
libertà democratiche subìto dallo straniero nel suo paese, a seconda del tipo di libertà 
impedita, a seconda del tipo di obblighi internazionali e comunitari che da un 
determinato tipo di impedimento derivano allo Stato e a seconda delle diverse modalità 
di riconoscimento del diritto»
476
. 
Alla luce delle novità introdotte dalle suddette direttive europee, il diritto di asilo 
costituzionalmente garantito riceve ora attuazione secondo tre forme diverse e 
alternative: il riconoscimento dello status di rifugiato ai sensi della Convenzione di 
Ginevra del 1951; il riconoscimento dello status di protezione sussidiaria ai sensi della 
direttiva 2004/83/CE, così come attuata dal d.lgs. n. 251/2007; il rilascio di un permesso 
di soggiorno per motivi umanitari ai sensi dell‟art. 5, sesto comma, del Testo unico delle 
leggi sull‟immigrazione. A tali forme si aggiunge poi la protezione temporanea ai sensi 
dell‟art. 20 del Testo unico sull‟immigrazione, nei limiti previsti dal d.lgs. n. 85/2003, 
attuativo della direttiva 2001/55/CE. 
In tutte e quattro le suddette ipotesi deve essere riconosciuto, a differenza che per 
gli altri stranieri extracomunitari, il diritto soggettivo all‟ingresso sul territorio italiano, 
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 P. BONETTI, Il diritto d‟asilo in Italia dopo l‟attuazione della direttiva comunitaria sulle qualifiche e 
sugli status di rifugiato e di protezione sussidiaria, cit., p. 14. 
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quantomeno al fine di presentare la domanda di asilo e farla esaminare dalle competenti 
autorità, che devono verificare se ricorrono i presupposti per il riconoscimento di una 
delle sopra citate forme di protezione. Ai sensi dell‟art. 10, quarto comma, del citato 
Testo unico, infatti, non è possibile applicare le norme sul respingimento “nei casi 
previsti dalle disposizioni vigenti che disciplinano l‟asilo politico, il riconoscimento 
dello status di rifugiato ovvero l‟adozione di misure di protezione temporanea per 
motivi umanitari”. 
 
4.1    La protezione internazionale. 
Per la definizione di rifugiato il d.lgs. n. 251/2007, dopo aver rinviato alla 
Convenzione di Ginevra, specifica che devono essere considerati atti di persecuzione sia 
quelli “sufficientemente gravi, per loro natura o frequenza, da rappresentare una 
violazione grave dei diritti umani fondamentali”, sia “la somma di diverse misure, tra 
cui violazioni dei diritti umani, il cui impatto sia sufficientemente grave da esercitare 
sulla persona un effetto analogo” (art. 7, comma 1). Lo stesso articolo contiene, poi, una 
esemplificazione non esaustiva dei possibili atti di persecuzione e il successivo art. 8 
elenca i possibili motivi di persecuzione, mutuandoli da quelli indicati dalla 
Convenzione di Ginevra, definendone il contenuto e richiedendo, altresì, la sussistenza 
di un nesso di causalità con gli atti di persecuzione. 
Lo status di protezione sussidiaria è riconosciuto, invece, allo straniero che abbia 
presentato domanda di protezione internazionale e, pur non avendo i requisiti previsti 
per ottenere lo status di rifugiato, ossia il timore di essere perseguitato per uno dei 
motivi previsti dalla Convenzione di Ginevra del 1951, rischi di subire un danno grave 
in caso di rientro nel paese di origine a causa di condanne a morte, torture, pene o 
trattamenti inumani o degradanti, ovvero di subire le conseguenze derivanti ai civili da 
un conflitto armato internazionale o interno (art. 14 d.lgs. n. 251/2007).  
La direttiva 2004/83/CE, dopo aver precisato che il riconoscimento della 
protezione internazionale è un atto declaratorio, prevede che la nozione di protezione 
internazionale si applica sia allo status di rifugiato, sia allo status di protezione 
sussidiaria, pertanto la domanda di protezione è unica ed è tendenzialmente unitaria 
anche la procedura prevista dalla direttiva 2005/85/CE. Sarà poi compito dell‟autorità 
preposta all‟esame della domanda la scelta di riconoscere, sulla base delle motivazioni 
addotte dal richiedente nonché di tutte le altre eventuali informazioni in possesso della 
Commissione esaminatrice, lo status di rifugiato o la protezione sussidiaria. Secondo 
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quanto previsto dalla direttiva, ai primi doveva essere rilasciato un titolo di soggiorno 
con validità almeno triennale, mentre ai secondi di durata almeno annuale. Il decreto 
attuativo ha persino superato tali limiti, prevedendo un permesso di soggiorno di durata 
quinquennale per i titolari dello status di rifugiato e un permesso di soggiorno di durata 
triennale per i titolari dello status di protezione sussidiaria (art. 23 d.lgs. n. 251/2007). 
Uno degli aspetti più innovativi introdotti dal d.lgs. n. 251/2007 riguarda le norme 
che gli organi amministrativi e giudiziari devono seguire nell‟esaminare la richiesta di 
protezione internazionale, in particolare per quanto riguarda l‟obbligo di raccogliere e 
valutare “tutti i fatti pertinenti riguardanti il paese di origine” (art. 3, comma 3); la 
possibilità di considerare veritieri taluni elementi o aspetti della dichiarazione del 
dichiarante non suffragati da prove documentali, qualora il richiedente abbia compiuto 
“ogni ragionevole sforzo per circostanziare la domanda”, abbia prodotto tutti i 
documenti in suo possesso e fornito una spiegazione soddisfacente per quelli mancanti, 
abbia fornito dichiarazioni coerenti e non contraddittorie rispetto alle informazioni di 
cui si dispone e, in generale, sia accertata la sua attendibilità (art. 3, comma 5); la 
possibilità di procedere all‟esame anche in assenza di documentazione di supporto alle 
dichiarazioni del richiedente e di valutare le circostanze “sur place”, ossia sorte dopo 
che il richiedente ha lasciato il paese di origine (art. 4). 
Significativa è anche la previsione di cui all‟art. 9, comma 2, dove si prevede che, 
in caso di cessazione dello status di rifugiato per il venir meno, nel paese di 
provenienza, delle circostanze che ne avevano determinato il riconoscimento, sia 
necessario non soltanto verificare che tale cambiamento non abbia natura temporanea e 
sia tale da eliminare il fondato timore di persecuzione, ma anche che non sussistano 
gravi motivi umanitari che di fatto impediscano il ritorno nel paese di origine. Tale 
ultima specificazione non era contenuta nel testo della direttiva 2004/83/CE ma è stata 
aggiunta ad opera del nostro legislatore
477
. In termini sostanzialmente analoghi si 
esprime l‟art. 15 relativamente alla cessazione dello status di protezione sussidiaria, 
facendo riferimento, come è ovvio, al venir meno del rischio di danno grave in luogo 
del timore di persecuzione. La dichiarazione di cessazione dello status, in entrambe le 
ipotesi, deve essere presa su base individuale.  
Assai opinabile appare, invece, tra le cause di esclusione dallo status di rifugiato 
previste dall‟art. 10 del d.lgs. n. 251/2007, l‟ipotesi in cui lo straniero abbia commesso, 
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fuori dal territorio italiano e prima del riconoscimento di status, un reato grave o “atti 
particolarmente crudeli, anche se perpetrati con un dichiarato obiettivo politico, che 
possano essere classificati quali reati gravi”, che mal si coordina con il divieto di 
estradizione per reati politici costituzionalmente garantito. La disposizione in parola, 
oltretutto, collega la gravità del reato alla durata della pena prevista dalla legge italiana, 
specificando che deve considerarsi grave il reato punito con pena “non inferiore nel 
minimo a quattro anni o nel massimo a dieci anni”, ma in tal modo finisce per ampliare 
ulteriormente le ipotesi di esclusione, anziché circoscriverle ai delitti più gravi
478
. 
Le stesse ipotesi costituiscono anche causa di esclusione dello status di protezione 
sussidiaria ai sensi dell‟art. 16, il quale vi aggiunge, inoltre, le cause di diniego del 
riconoscimento dello status di rifugiato di cui all‟art. 12 – che prevede appunto la 
possibilità di diniego, oltre che nelle ipotesi di esclusione, anche qualora vi siano 
fondati motivi per ritenere che lo straniero possa costituire un pericolo per la sicurezza 
dello Stato, ovvero per l‟ordine e la sicurezza pubblica, “essendo stato condannato con 
sentenza definitiva per i reati previsti dall'articolo 407, comma 2, lettera a), del codice di 
procedura penale” – rendendo così più rigorosi i presupposti per l‟attribuzione della 
protezione sussidiaria. 
L‟art. 20 ribadisce il principio di non refoulement ampliandone, peraltro, il 
contenuto rispetto a quanto previsto dall‟art. 33 della Convenzione di Ginevra. La 
disposizione in parola, infatti, prevede che, fermo restando il divieto di espulsione o 
respingimento verso quei territori nei quali la vita o la libertà del soggetto sarebbero 
minacciate, l‟espulsione del rifugiato o del beneficiario della protezione sussidiaria è 
comunque ammessa solamente quando sussistono motivi per ritenere che questi 
rappresenti un pericolo per la sicurezza dello Stato, ovvero rappresenti un pericolo per 
l‟ordine e la sicurezza pubblica “essendo stato condannato con sentenza definitiva per 
un reato per il quale è prevista la pena della reclusione non inferiore nel minimo a 
quattro anni o nel massimo a dieci anni”. 
Ai titolari della protezione internazionale viene riconosciuto il diritto di accesso al 
lavoro, all‟istruzione e all‟assistenza sociale e sanitaria alle stesse condizioni previste 
per il cittadino italiano, nonché il diritto alla libera circolazione sul territorio nazionale 
alle stesse condizioni degli altri stranieri regolarmente soggiornanti. 
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4.2    Il permesso di soggiorno per motivi umanitari. 
Anche qualora non sussistano i presupposti per il riconoscimento dello status di 
protezione internazionale, sia esso il rifugio o la protezione sussidiaria, il legislatore 
italiano prevede che il questore non può comunque rifiutare o revocare il permesso di 
soggiorno qualora ricorrano “seri motivi, in particolare di carattere umanitario o 
risultanti da obblighi costituzionali o internazionali dello Stato italiano” (art. 5, comma 
6, del Testo unico delle leggi sull‟immigrazione approvato con il d.lgs. n. 286/1998).  
Il permesso di soggiorno per motivi umanitari, che costituisce un evidente 
richiamo agli obblighi derivanti dall‟art. 10, commi 3 e 4, della Costituzione e agli 
obblighi internazionali derivanti dalle Convenzioni di tutela dei diritti fondamentali, di 
cui l‟Italia è firmataria, ha natura di diritto soggettivo al pari del diritto di asilo e dello 
status di rifugiato. Da ciò consegue, come precisato dalla Suprema Corte di 
cassazione
479
, la giurisdizione del giudice ordinario in relazione a fattispecie inerenti 
l'impugnazione dell‟eventuale provvedimento di diniego dello stesso. 
Il suddetto permesso può essere rilasciato per una durata non superiore alle 
necessità specificamente documentate (art. 5, comma 3, Testo unico sull‟immigrazione) 
ed è rinnovabile finché nel paese di origine duri la situazione che ne ha giustificato il 
rilascio. Può essere riconosciuto allo straniero che, vedendosi rifiutata dalla 
Commissione territoriale la domanda di protezione internazionale, trasmette gli atti al 
questore perché ritiene che possano sussistere gravi motivi di carattere umanitario (art. 
32, comma 3, d.lgs. n. 25/2008), il che può verificarsi anche qualora sussista una delle 
cause di cessazione, diniego o esclusione previste dal d.lgs. n. 251/2007; ovvero qualora 
sia in corso l‟esame della domanda di estradizione o vi sia una pronuncia della Corte 
d‟appello che rigetta l‟estradizione per reati politici o per violazione dei diritti di difesa 
o per rischi di torture o di maltrattamenti; oppure qualora lo straniero non possa 
comunque essere espulso o respinto, perché nello Stato di eventuale rinvio sia in corso 
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 Cass., s.u., ord. 9 settembre 2009, n. 19393, secondo la quale «La situazione giuridica dello straniero, 
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un conflitto o possa subire una condanna a morte, o la tortura, o pene e trattamenti 
inumani o degradanti
480
. 
È, inoltre, possibile rilasciare il suddetto permesso: allo straniero nei cui confronti 
la Commissione nazionale per il diritto di asilo decida, contestualmente alla revoca o 
alla cessazione dello status di rifugiato o di protezione sussidiaria, di trasmettere gli atti 
al questore perché ritiene che possano sussistere gravi motivi di carattere umanitario 
(art. 33, comma 3, d.lgs. n. 25/2008); allo straniero sprovvisto di valido titolo di 
soggiorno, ma che non possa comunque essere respinto o espulso in virtù del divieto 
refoulement; allo straniero, anche sprovvisto di altro titolo di soggiorno, che produca al 
questore “documentazione riguardante i motivi della richiesta relativi ad oggettive e 
gravi situazioni personali che non consentono l‟allontanamento dello straniero dal 
territorio nazionale” (art. 11, comma 1, lettera c-ter, del d.P.R. n. 394/1999 come 
modificato dal d.P.R. n. 334/2004). 
Il Testo unico delle leggi sull‟immigrazione e il Regolamento attuativo dello 
stesso prevedono la possibilità, per lo straniero titolare di un permesso di soggiorno per 
motivi umanitari, di esercitare un lavoro, sia subordinato che autonomo, per il periodo 
di validità dello stesso; l‟iscrizione obbligatoria al servizio sanitario nazionale; la 
possibilità di accesso ai Centri di accoglienza e, se il permesso ha una durata di almeno 
un anno, alle misure di assistenza sociale; nonché l‟accesso ad ogni tipo di corso 
scolastico e ai corsi universitari in condizioni di parità con gli studenti italiani. Al 
contrario, non è prevista la possibilità di richiedere il ricongiungimento familiare, per 
cui la condizione del titolare del suddetto permesso è «in sé più precaria rispetto al 
titolare di status di rifugiato o di protezione sussidiaria»
481
. È, tuttavia, previsto il 
consolidamento del soggiorno, ossia la possibilità, per il titolare del permesso per 
motivi umanitari che abbia in corso un regolare rapporto di lavoro o che abbia i 
presupposti per ricongiungersi con altro familiare legalmente residente in Italia, di farsi 
rilasciare, al momento del rinnovo, “un nuovo permesso di soggiorno per l‟attività 
effettivamente svolta” (art. 14, comma 3, del d.P.R. n. 394/1999 come modificato dal 
d.P.R. n. 334/2004). 
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4.3    La protezione temporanea. 
L‟istituto della protezione temporanea, pur essendo una misura prevista in via 
residuale, eventuale ed eccezionale, rappresenta comunque un ulteriore modo di 
attuazione del diritto di asilo. 
Questa misura è stata introdotta nel nostro ordinamento dall‟art. 20 del Testo 
unico sull‟immigrazione, intitolato “misure straordinarie di accoglienza per eventi 
eccezionali”, il quale prevede la possibilità, con decreto del Presidente del Consiglio, di 
adottare misure di protezione temporanea, anche in deroga a disposizioni della legge 
sull‟immigrazione, “per rilevanti esigenze umanitarie, in occasione di conflitti, disastri 
naturali o altri eventi di particolare gravità in Paesi non appartenenti all'Unione 
Europea”. Trova oggi specifica disciplina nel d.lgs. n. 85/2003, di recepimento della 
direttiva 2001/55/CE contenente norme minime per la concessione della protezione 
temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati. 
La protezione temporanea è una procedura di carattere eccezionale che garantisce 
una tutela immediata, ancorché temporanea, alle persona sfollate, ossia: i cittadini di 
paesi non appartenenti all‟Unione europea che sono stati evacuati e il cui rimpatrio in 
condizioni sicure e stabili risulta momentaneamente impossibile in dipendenza della 
situazione del paese stesso, le persone fuggite da zone di conflitto armato o di violenza 
endemica, ovvero le persone che siano state vittime o siano soggette a rischio grave di 
violazioni sistematiche o generalizzate dei diritti umani. L‟afflusso massiccio, ossia 
l‟arrivo nel territorio dell‟Unione europea di un numero considerevole di sfollati, viene 
accertato con decisione del Consiglio europeo, così come la dichiarazione di 
sopravvenuta possibilità di rimpatrio (art. 2). 
Le misure di protezione temporanea, da adottarsi per far fronte al suddetto 
afflusso massiccio di sfollati, sono stabilite con decreto del Presidente del Consiglio ex 
art. 20 del citato Testo unico e dovrebbero avere durata massima di un anno, 
prorogabile, con decisione del Consiglio europeo, una sola volta per un pari periodo e 
nei limiti della dichiarazione di disponibilità a ricevere sfollati rilasciata al Consiglio dal 
Governo italiano. In ogni caso, la protezione temporanea cessa alla scadenza del 
termine deliberato dal Consiglio europeo, ovvero in qualsiasi momento per effetto di 
decisione del medesimo (art. 3)
482
. 
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L‟art. 5 del d.lgs. n. 58/2003 prevede, al primo comma, l‟esclusione facoltativa 
dalle misure di protezione temporanea per gli sfollati nei cui confronti vi siano gravi 
motivi per ritenere che abbiano commesso un crimine contro la pace, di guerra o contro 
l‟umanità; ovvero che abbiano commesso, al di fuori del territorio nazionale e prima di 
essere ammessi alle misure di protezione temporanea, un reato grave di natura non 
politica o, seppur di natura politica, connotato da particolare crudeltà; oppure che 
abbiano commesso atti contrari ai principi e alle finalità delle Nazioni Unite. Il secondo 
comma prevede, invece, l‟esclusione obbligatoria per gli sfollati che abbiano riportato 
condanna, con sentenza passata in giudicato, “per reati previsti dall'articolo 380, commi 
1 e 2, del codice di procedura penale, ovvero per reati inerenti gli stupefacenti, la libertà 
sessuale, il favoreggiamento dell'immigrazione clandestina verso l'Italia e 
dell'emigrazione clandestina dall'Italia verso altri Stati o per reati diretti al reclutamento 
di persone da destinare alla prostituzione o allo sfruttamento della prostituzione o di 
minori da impiegare in attività illecite ovvero per motivi di ordine o sicurezza 
pubblica”. Questa previsione non sembra seguire le indicazioni della direttiva 
2001/55/CE, secondo la quale l‟esclusione dalla protezione temporanea può avvenire in 
seguito a condanna per reato “particolarmente grave” e non possono certo esser 
considerati tali tutti i reati elencati al secondo comma del decreto legislativo in 
esame
483
. 
Le decisioni di esclusione dalla protezione temporanea, secondo quanto dispone il 
terzo comma dell‟articolo sopra citato, devono essere adottate esclusivamente in base al 
comportamento personale dell‟interessato e facendo applicazione del principio di 
proporzionalità. Tale ultimo principio, tuttavia, contrasta con l‟automatismo 
dell‟esclusione nelle ipotesi di cui al secondo comma, a maggior ragione se lo si legge 
in combinato disposto con quanto previsto dal quarto comma, secondo cui gli sfollati 
esclusi dalle misure di protezione temporanea devono essere allontanati dal territorio 
nazionale con un provvedimento amministrativo di espulsione ai sensi dell‟art. 13 del 
Testo unico. Peraltro, la misura dell‟espulsione per lo straniero escluso dalla protezione 
temporanea appare irragionevole, poiché comporta il divieto di reingresso in Italia per 
dieci anni, trattamento decisamente deteriore rispetto a quello previsto per ogni altro 
straniero che, seppur privo dei requisiti previsti dalla legge per l‟ingresso e il soggiorno, 
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diritto d‟asilo nell‟ordinamento italiano, cit., p. 1169. 
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sia stato temporaneamente ammesso per necessità di pubblico soccorso, nel qual caso è 
previsto il respingimento (art. 10, secondo comma, lett. b, del Testo unico)
484
. 
L‟ammissione alle misure di protezione temporanea non preclude, in ogni caso, la 
possibilità di presentare istanza per il riconoscimento dello status di rifugiato (art. 7, 
d.lgs. n. 85/2003).  
È, inoltre, prevista la possibilità di richiedere il ricongiungimento familiare nei 
confronti della persona ammessa alla protezione temporanea (art. 6, d.lgs. n. 85/2003). 
Ai beneficiari della protezione è fatto divieto di allontanamento dal territorio 
italiano, a meno che non sia stato previamente autorizzato dall‟Autorità che ha rilasciato 
il permesso di soggiorno, ovvero in caso di trasferimento volontario tra Stati membri o, 
ancora, nel caso in cui si allontani verso uno Stato con il quale vigono accordi bilaterali 
in tal senso (art. 10, d.lgs. n. 85/2003). 
I provvedimenti di diniego della protezione temporanea e tutti gli altri 
provvedimenti di rigetto di istanze della persona protetta devono essere motivati e 
recare l‟indicazione dell‟autorità presso la quale è possibile ricorrere e dei relativi 
termini di presentazione del ricorso. Avverso i provvedimenti di diniego e gli altri 
provvedimenti connessi è ammesso ricorso al T.A.R. competente, mentre per i ricorsi in 
materia di ricongiungimento familiare è ammesso ricorso al tribunale ordinario (art. 9, 
d.lgs. n. 85/2003). 
L‟art. 11 del decreto legislativo in esame prevede, infine, che il decreto del 
Presidente del Consiglio che prevede la protezione temporanea debba stabilire anche le 
modalità di rimpatrio degli sfollati. Questa disposizione incorre, tuttavia, in un 
insuperabile vizio di legittimità costituzionale nella parte in cui prevede la possibilità di 
stabilire con decreto, ossia con un atto di rango non legislativo, “le modalità per attuare 
il rimpatrio forzoso” (art. 11, primo comma, lett. b) che, essendo misure limitative della 
libertà personale, sono coperte da riserva assoluta di legge ex art. 13 della 
Costituzione
485
. 
Ad oggi, gli unici due casi in cui il Governo italiano ha fatto ricorso alle misure di 
protezione temporanea si sono avuti con D.P.C.M. 12 maggio 1999, in occasione 
dell‟afflusso massiccio di cittadini dell‟ex Jugoslavia provenienti dall‟area del conflitto 
del Kosovo, e con il D.P.C.M. 5 aprile 2011, per far fronte all‟afflusso massiccio di 
profughi di provenienza nord-africana che, a causa degli eventi bellici, dalle coste 
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libiche si erano riversati sul territorio italiano, nella specie a Lampedusa. In questo 
ultimo caso, peraltro, è stata compiuta la scelta opinabile di affidare la gestione 
dell‟accoglienza alla Protezione civile. 
 
4.4    La nuova procedura. 
La procedura per il riconoscimento dello status di rifugiato o di protezione 
sussidiaria, nonché per il rilascio del permesso di soggiorno per motivi umanitari, è stata 
quasi interamente riscritta dal d.lgs. n. 25/2008, emanato in attuazione della direttiva 
2005/85/CE, che ha abrogato i commi 4, 5 e 6 dall‟art. 1 e gli artt. 1-bis, 1-ter, 1-quater 
e 1-quinquies della legge n. 39/1990, nonché il d.P.R. n. 303/2004. Le uniche 
disposizioni della precedente normativa a rimanere in vigore sono gli artt. 1-sexies e 1-
septies, relativi al Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR). 
Il d.lgs. n. 25/2008 prevede un‟unica procedura di esame delle domande in luogo 
delle due procedure previgenti. La domanda può essere presentata all‟ufficio di polizia 
di frontiera al momento dell‟ingresso nel territorio, ovvero presso la questura del luogo 
di dimora, qualora il richiedente sia già presente, regolarmente o meno, sul suolo 
italiano (art. 6, comma 1). Con la presentazione della domanda si determina il diritto 
all‟ingresso e, se già effettuato, alla permanenza sul territorio per tutto il tempo 
dell‟espletamento della procedura e dell‟eventuale impugnazione giurisdizionale (art. 7, 
comma 1 e art. 35, comma 6). L‟istanza non può essere respinta o esclusa dall‟esame 
per il solo fatto di non essere stata presentata tempestivamente (art. 8, comma 1), in tali 
casi il richiedente è tuttavia tenuto a dimostrare di aver avuto un giustificato motivo per 
ritardare la presentazione della domanda (art. 3, comma 5, lett. d, d.lgs. n. 251/2007). 
Sia in fase di presentazione dell‟istanza che in fase di esame deve essere garantita, 
qualora sia necessario, la presenza di un interprete nella lingua del richiedente o in una 
lingua da lui conosciuta (art. 10, comma 4). La presentazione della domanda non è 
vincolata ad alcuna forma precisa, pertanto può avvenire anche verbalmente o attraverso 
manifestazioni comportamentali, purché si sostanzino in una chiara manifestazione di 
volontà da parte del richiedente di chiedere protezione
486
. 
Sono state riscritte anche le disposizioni relative alla composizione e alle 
competenze delle autorità deputate ad esaminare le domande di riconoscimento di 
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status. Le Commissioni territoriali per il riconoscimento dello status di rifugiato 
assumono la nuova denominazione di Commissioni territoriali per il riconoscimento 
della protezione internazionale, per adeguare la loro funzione al nuovo compito loro 
attribuito di esaminare la domanda di protezione internazionale di cui al d.lgs. n. 
251/2007. La loro autonomia, a seguito delle modifiche apportate al d.lgs. n. 25/2008 ad 
opera del d.lgs. 3 ottobre 2008, n. 159, risulta però indebolita rispetto alla precedente 
disciplina, dal momento che vengono istituite con decreto del Ministro dell‟interno e 
non più con decreto del Presidente del Consiglio (art. 4, comma 3). Ancor più 
problematica appare l‟indipendenza di giudizio della Commissione nazionale, che ha 
competenza diretta in materia di revoca e cessazione della protezione internazionale, 
nella quale il rappresentante dell‟ACNUR, unico componente non afferente alla 
Pubblica Amministrazione, non ha diritto di voto e conserva soltanto una mera funzione 
consultiva (art. 5, comma 2). 
Recentemente, con il decreto legge 22 agosto 2014, n. 119, convertito in legge 17 
ottobre 2014, n. 146, sono state apportate delle modifiche al d.lgs. n. 25/2008, che 
consistono essenzialmente nel raddoppio del il numero delle Commissioni territoriali, 
che da dieci diventano venti, con la possibilità di istituirne di altre, fino ad un numero 
massimo di trenta; nella previsione esplicita secondo cui le Commissioni territoriali 
sono insediate presso le Prefetture; nella previsione di corsi di formazione iniziale e di 
periodici corsi di aggiornamento per i componenti delle Commissioni territoriali; 
nell‟onere, per le Commissioni territoriali e per il Giudice di impugnazione, di 
acquisire, anche d‟ufficio, le informazioni relative alla situazione del paese di origine e 
alla specifica condizione del richiedente, quando si renda necessario integrare il quadro 
probatorio prospettato dal richiedente. 
Poiché sono state abrogate le previgenti disposizioni di cui all‟art. 1, quarto 
comma, della l. n. 39/1990, che prevedevano una serie di ipotesi ostative all‟ingresso 
dello straniero nel territorio dello Stato al fine della presentazione della domanda di 
asilo, si deve ritenere che tutte le istanze di asilo debbano essere recepite dall‟autorità di 
pubblica sicurezza, senza esclusione alcuna, ivi comprese quelle che possono essere 
oggetto di una valutazione di inammissibilità da parte della competente Commissione 
territoriale. Infatti, trattandosi di un procedimento relativo all‟accertamento della 
sussistenza di un diritto soggettivo dell‟individuo, ogni istanza deve comunque essere 
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sottoposta, anche in sede di mera ammissibilità, alla valutazione dell‟autorità 
accertante
487
. 
La domanda di asilo è presentata all'ufficio di polizia di frontiera, che dispone 
l‟invio del richiedente presso la questura competente per territorio, ovvero direttamente 
alla questura competente per il luogo di dimora (art. 26, comma 1). La questura, 
ricevuta la domanda, redige il verbale delle dichiarazioni del richiedente, che deve 
essere approvato e sottoscritto da quest‟ultimo, al quale viene rilasciata una copia 
(comma 2). Quando necessario, la questura deve avviare le procedure per la 
determinazione dello Stato competente per l‟esame della domanda ai sensi del 
Regolamento Dublino II (comma 3); nonché, al ricorrere delle ipotesi tassativamente 
previste dagli artt. 20 e 21, disporre l‟invio del richiedente presso le strutture di 
accoglienza o di trattenimento, rilasciandogli un attestato nominativo che certifichi la 
sua qualità di richiedente accolto o trattenuto in apposito Centro. In tutti gli altri casi, la 
questura deve rilasciare al richiedente un permesso di soggiorno temporaneo, valido per 
tre mesi e rinnovabile fino alla definizione della procedura di riconoscimento (comma 
4). Misure specifiche e di particolare favore sono previste in caso di domanda presentata 
da minore non accompagnato (comma 5). 
Le misure di accoglienza dei richiedenti asilo sono previste e disciplinate dal 
d.lgs. n. 140/2005, di attuazione della direttiva 2003/9/CE, secondo cui la questura, 
entro tre giorni dalla presentazione della domanda, deve rilasciare un attestato 
nominativo che certifica la qualità di richiedente asilo, nonché, entro venti giorni dalla 
presentazione della domanda, il permesso di soggiorno per richiesta di asilo; 
quest‟ultimo non viene rilasciato nel caso in cui debba essere disposto il trattenimento 
del richiedente, ma sarà comunque rilasciato l‟attestato nominativo (art. 4).  
Il richiedente in possesso del permesso di soggiorno temporaneo, che risulti privo 
di sufficienti mezzi di sostentamento per sé e per i propri familiari, ha diritto di accesso 
alle misure di accoglienza. L‟accesso a tali misure deve essere “disposto dal momento 
della presentazione della domanda” (art. 5) e dà diritto ad essere accolti all‟interno del 
Sistema di protezione dei richiedenti asilo e dei rifugiati (SPRAR), ovvero, nel caso in 
cui non vi siano posti disponibili, presso un Centro di identificazione o altra struttura 
(art. 6, comma 2 e 3). Solo nel caso di indisponibilità assoluta di posti in tutte le 
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suddette strutture è prevista l‟erogazione di un contributo, limitata al tempo strettamente 
necessario ad acquisire la disponibilità (comma 7). 
Qualora la decisione sulla domanda di asilo non venga adottata entro sei mesi 
dalla presentazione della stessa e il ritardo non possa essere attribuito al richiedente, il 
permesso di soggiorno temporaneo gli deve essere rinnovato di altri sei mesi “e 
consente di svolgere attività lavorativa fino alla conclusione della procedura di 
riconoscimento” (art. 11, comma 1). Tale permesso non può, tuttavia, essere convertito 
in un permesso di soggiorno per motivi di lavoro (comma 2). È, inoltre, prevista 
l‟iscrizione, per i richiedenti asilo e i loro familiari ammessi alle misure di accoglienza, 
al Servizio sanitario nazionale (art. 10), nonché, misure speciali di accoglienza per le 
persone portatrici di esigenze particolari (art. 8). 
Le misure di accoglienza di cui al d.lgs. n. 140/2005 possono essere revocate, con 
decreto motivato del prefetto, in caso di abbandono del Centro di accoglienza senza 
preventiva e motivata comunicazione; in caso di mancata presentazione in sede di 
esame della domanda di asilo; in caso di presentazione in Italia di precedente domanda 
di asilo; qualora venga accertata la disponibilità di mezzi economici sufficienti; in caso 
di violazione grave o ripetuta delle regole del Centro di accoglienza. Avverso il 
provvedimento di revoca è ammesso ricorso al TAR (art. 12). 
Con il d.lgs. n. 25/2008 sono state introdotte nuove norme in materia di 
accoglienza dei richiedenti asilo, tuttavia, il legislatore non si è preoccupato di 
effettuare il necessario coordinamento di tali nuove disposizioni con quanto era già stato 
precedentemente disposto con il d.lgs. n. 140/2005. L‟art. 20 del d.lgs. n. 25/2008 
configura, infatti, un diverso sistema di accoglienza, a partire dall‟istituzione di una 
nuova tipologia di Centri, ossia i Centri di accoglienza per richiedenti asilo (CARA), in 
luogo dei Centri di identificazione che erano stati introdotti dalla l. n. 189/2002.  
L‟articolo da ultimo citato ribadisce, innanzitutto, il principio generale, già 
presente nella previgente disciplina, in base al quale il richiedente non può essere 
trattenuto al solo fine di esaminare la domanda di asilo, ma, a differenza di quanto 
precedentemente disposto dalla l. n. 189/2002, prevede che tutti i soggetti residenti 
presso i CARA, senza alcuna eccezione, abbiano diritto all‟uscita nelle ore diurne. 
Solamente nel caso in cui il richiedente debba allontanarsi per un periodo di tempo 
superiore o diverso è previsto l‟obbligo di richiedere, al prefetto territorialmente 
competente, l‟autorizzazione all‟allontanamento temporaneo. Inoltre, l‟allontanamento 
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ingiustificato dai CARA non comporta rinuncia alla domanda di asilo, come invece era 
previsto in relazione all‟allontanamento dai Centri di identificazione. 
Le ipotesi di accoglienza nei CARA risultano in parte diverse e in parte del tutto 
analoghe a quelle previste dalla precedente normativa. È stata, innanzitutto, eliminata la 
differenza tra trattenimento obbligatorio e facoltativo, l‟invio ai Centri è sempre 
obbligatorio nei casi espressamente previsti. Tra questi, non sono più presenti alcune 
delle ipotesi che comportavano il trattenimento nei Centri di identificazione, ossia, la 
verifica degli elementi su cui si basa la domanda di asilo e la pendenza del 
procedimento per essere ammessi nel territorio. L‟invio ai CARA, secondo quanto 
dispone l‟art. 20, secondo comma, è previsto solamente al ricorrere di una delle seguenti 
tre ipotesi: quando è necessario verificare o determinare l‟identità o la nazionalità del 
richiedente, ove lo stesso non sia in possesso di documenti o abbia presentato 
documenti ritenuti falsi; quando il richiedente è stato fermato per aver eluso o tentato di 
eludere i controlli alla frontiera; ovvero, sia stato fermato in condizioni di soggiorno 
irregolare
488
. Ove ricorra la prima ipotesi, la permanenza presso il Centro deve 
perdurare solamente per il tempo strettamente necessario alle operazioni di 
identificazione del richiedente e, in ogni caso, per un tempo massimo di venti giorni; 
nelle altre ipotesi, la permanenza può essere disposta per un periodo non superiore ai 
trentacinque giorni. Allo scadere del periodo di accoglienza al richiedente deve essere 
rilasciato un permesso di soggiorno valevole per tre mesi e rinnovabile fino alla 
decisione della domanda (comma 3). 
Appare evidente come il d.lgs. n. 25/2008 configuri un sistema di accoglienza ben 
diverso da quello previsto dal d.lgs. n. 140/2005. La differenza tra i CARA e i Centri di 
identificazione (previsti dall‟art. 5 del d.lgs. n. 140/2005) non è soltanto terminologica 
ma sostanziale, in quanto le due tipologie di centri sono rette da norme differenti. Per 
questo sarebbe stato necessario, in sede di stesura del d.lgs. n. 25/2008, operare un 
miglior coordinamento dell‟art. 20 con le disposizioni sull‟accoglienza previste dal 
d.lgs. n. 140/2005, in particolare nella parte in cui quest‟ultimo differenzia la disciplina 
dell‟accoglienza dei richiedenti che rientrano nel sistema SPRAR, per i quali è previsto 
l‟accesso alle misure di accoglienza contenute nello stesso decreto legislativo, e i 
richiedenti nei cui confronti sia disposto l‟invio ai Centri di identificazione, per i quali è 
previsto che l‟accoglienza avvenga presso i suddetti Centri e viene fatto rinvio alla 
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disciplina regolamentare degli stessi. I Centri di identificazione sono stati abrogati con 
l‟approvazione del d.lgs. n. 25/2008 e sostituiti dai neo-introdotti CARA, tuttavia, il 
legislatore, tralasciando di effettuare il necessario adeguamento della nuova disciplina 
alle norme sull‟accoglienza, ha creato un vuoto normativo in relazione al richiedente 
allontanato dai CARA per decorrenza dei termini, il quale si viene così a trovare «in 
una condizione sospesa ed incerta quanto alla sua accoglienza»
489
. Ciò in difformità 
alle indicazioni della direttiva 2003/9/CE, secondo la quale “gli Stati membri 
provvedono a che le condizioni materiali di accoglienza non siano revocate o ridotte 
prima che sia presa una decisione negativa” (art. 16, comma 5). 
Un altro elemento di contraddizione della nuova disciplina nei confronti della 
Direttiva accoglienza è contenuto nell‟art. 7, primo comma, del d.lgs. n. 25/2008, così 
come modificato dal d.lgs. n. 159/2008, il quale aggiunge alla disposizione – secondo 
cui il richiedente è autorizzato a rimanere sul territorio dello Stato fino all‟espletamento 
della procedura di riconoscimento – l‟ulteriore specificazione che “Il prefetto 
competente stabilisce un luogo di residenza o un‟area geografica ove i richiedenti asilo 
possano circolare”. Una simile misura viola, in primo luogo, l‟art. 11 della direttiva, il 
quale dispone chiaramente che spetta soltanto al richiedente asilo indicare il suo luogo 
di dimora o di residenza, al quale far notificare le comunicazioni sulla sua domanda. 
Inoltre, data la formulazione in termini generali della disposizione introdotta dal d.lgs. 
n. 159/2008, tale da doversi applicare a tutti i richiedenti asilo, sia che vengano accolti 
nei CARA, sia che vengano accolti nello SPRAR, sia che abbiano eletto un proprio 
domicilio e provvedano direttamente a se stessi, risulta una evidente limitazione della 
libertà di circolazione, in violazione dell‟art. 7 della direttiva 2003/9/CE. Tale articolo, 
infatti, dopo aver enunciato il principio generale secondo cui “i richiedenti asilo 
possono circolare liberamente nel territorio dello Stato membro ospitante”, prevede sì la 
possibilità di assegnare loro un‟area circoscritta, ma a condizione che ciò non 
pregiudichi “la sfera inalienabile della vita privata” e permetta “un campo d‟azione 
sufficiente a garantire l‟accesso a tutti i benefici” previsti dalla direttiva medesima, 
nonché, la possibilità di stabilire un luogo di residenza, ma solo “per motivi di pubblico 
interesse, ordine pubblico, o, ove necessario, per il trattenimento rapido ed il controllo 
efficace della domanda”. Risulta, perciò, una palese «violazione del principio generale 
della libera circolazione, laddove la norma manca totalmente di indicare le ragioni, 
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tassativamente circoscritte, che giustificherebbero l‟adozione del provvedimento 
prefettizio»
490
. La disposizione, peraltro, non prevede alcun controllo giurisdizionale sui 
provvedimenti emessi, non prevede le condizioni in cui possa essere richiesta e 
concessa una deroga e, infine, non indica la sanzione cui si andrebbe incontro in caso di 
violazione della decisione prefettizia. 
L‟art. 21 del d.lgs. n. 25/2008 disciplina le ipotesi in cui si dà luogo al 
trattenimento del richiedente nei neo-introdotti Centri di identificazione ed espulsione 
(CIE). Si deve procedere al trattenimento del richiedente al ricorrere di tre ipotesi: la 
prima, qualora il richiedente si trovi nelle condizioni previste dall‟art. 1, par. F, della 
Convenzione di Ginevra
491
 (lett. a); la seconda, in caso di condanna per uno dei delitti 
di cui all‟art. 380, comma 1 e 2, del Codice di procedura penale, ovvero per reati 
connessi agli stupefacenti, al favoreggiamento dell‟immigrazione clandestina, alla 
prostituzione, allo sfruttamento dei minori (lett. b); la terza, nel caso in cui il richiedente 
sia già stato destinatario di provvedimenti di espulsione o respingimento (lett. c). Il 
provvedimento di trattenimento è adottato dal questore con le modalità di cui all‟art. 14 
del Testo unico sull‟immigrazione, pertanto, deve essere convalidato entro quarantotto 
ore dal giudice di pace territorialmente competente. Qualora il trattenimento sia già in 
corso, il questore deve chiedere al tribunale in composizione monocratica una proroga 
dello stesso per ulteriori trenta giorni (comma 2). 
In realtà, nella sua formulazione originaria, i casi di trattenimento contemplati 
dall‟art. 21 erano assai più circoscritti. Era, infatti, previsto che l‟ipotesi di trattenimento 
di cui alla lett. c ricorresse nei confronti del soggetto destinatario di un provvedimento 
di espulsione, “salvo i casi previsti dall‟articolo 20, comma 2, lettera d)”. Quest‟ultimo, 
a sua volta, prevedeva l‟invio ai CARA anche nell‟ipotesi in cui lo straniero avesse 
“presentato la domanda essendo già destinatario di un provvedimento di espulsione 
adottato ai sensi dall'articolo 13, comma 2, lettere a) e b), del decreto legislativo 25 
luglio 1998, n.286, ovvero di un provvedimento di respingimento ai sensi dell'articolo 
10 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286”. Il trattenimento presso i CIE, nelle 
ipotesi di cui alla lett. c, era, pertanto, possibile solamente in caso di pericolosità sociale 
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(ex art. 13, comma 2, lett. c, del Testo unico sull‟immigrazione), espulsione ad opera del 
Ministro dell‟interno per motivi di ordine pubblico o sicurezza (ex art. 13, comma 1, del 
citato T.U.), sanzione sostitutiva o alternativa alla detenzione (ex artt. 15 e 16 T.U.). Per 
tutte le restanti ipotesi di espulsione, nonché nei casi di respingimento, era previsto 
l‟invio presso i CARA. 
Le suddette disposizioni sono state, tuttavia, modificate dal d.lgs. n. 159/2008, che 
ha abrogato la lett. d dell‟art. 20 e ricondotto tutte le ipotesi di espulsione e di 
respingimento all‟interno della disciplina prevista dall‟art. 21. Così facendo, tuttavia, il 
legislatore non ha fatto altro che ripristinare la situazione precedente all‟entrata in 
vigore del d.lgs. n. 25/2008, con il rischio che venga fatto un uso assolutamente 
arbitrario della misura del trattenimento presso i CIE, poiché, in linea teorica, tutti i 
richiedenti asilo che giungono alle frontiere italiane sprovvisti dei requisiti 
ordinariamente richiesti per l‟ingresso potrebbero essere colpiti con immediatezza da un 
provvedimento di respingimento alla frontiera, salvo essere successivamente ammessi 
alla procedura di asilo
492
. 
Per i soggetti nei cui confronti sia stata disposta l‟accoglienza ex art. 20 o il 
trattenimento ex art. 21 è previsto l‟esame della domanda in via prioritaria, così come 
nel caso di domande palesemente fondate o formulate da persone particolarmente 
vulnerabili (art. 28, comma 1). Nei soli casi di cui all‟art. 21, l‟audizione da parte della 
Commissione territoriale deve essere condotta entro sette giorni dalla data di ricezione 
della documentazione e la decisione deve essere adottata entro i successivi due giorni 
(comma 2). Mentre, in via ordinaria, l‟espletamento del colloquio deve avvenire entro 
trenta giorni dal ricevimento della domanda e la decisione deve pervenire entro i 
successivi tre giorni (art. 27, comma 2). La previsione di una procedura accelerata 
solamente per i richiedenti nei cui confronti sia disposto il trattenimento nei CIE svuota 
tuttavia di significato le altre ipotesi di esame prioritario della domanda, dove la priorità 
si riduce ad una mera precedenza rispetto all‟ordine cronologico, senza alcuna garanzia 
di celerità della decisione
493
. 
La Commissione territoriale, secondo quanto previsto dall‟art. 29, deve dichiarare 
inammissibile la domanda qualora il richiedente sia già stato riconosciuto rifugiato da 
altro Stato e possa avvalersi di tale protezione, ovvero abbia reiterato identica domanda, 
a seguito della decisione della Commissione territoriale, senza addurre nessun nuovo 
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elemento. Entrambe queste ipotesi si espongono a critiche. La prima, poiché fa 
riferimento al riconoscimento di status da parte di un qualsiasi altro Stato firmatario 
della Convenzione che, di fatto, potrebbe anche accordare delle misure di protezione 
notevolmente inferiori a quelle previste dal nostro ordinamento, ben diverso sarebbe 
stato circoscrivere il riferimento ai soli Stati membri dell‟UE. La seconda ipotesi, 
invece, è contraria ai principi generali della direttiva 2005/85/CE, dove è esclusa la 
possibilità per gli Stati membri di prevedere ipotesi in cui non si proceda ex lege ad 
alcuna valutazione in merito alla domanda
494
. 
A meno che la domanda non sia dichiarata inammissibile, la Commissione 
territoriale provvede, entro trenta giorni dal ricevimento della stessa, al colloquio 
personale con il richiedente (art. 27, comma 2). Le modalità di svolgimento del 
colloquio sono disciplinate dall‟art. 12, che prevede uno standard più favorevole rispetto 
alle disposizioni minime di cui alla direttiva 2005/85/CE. Quest‟ultima, infatti, prevede 
il colloquio personale come una mera facoltà del richiedente, cui è possibile derogare in 
numerose circostanze. Al contrario, secondo la disciplina italiana, il colloquio personale 
può essere omesso solamente nel caso in cui la Commissione esaminatrice ritenga di 
avere sufficienti motivi per accogliere la domanda, ovvero quando il richiedente risulti 
incapace o impossibilitato a sostenere il colloquio per ragioni sanitarie debitamente 
certificate (art. 12, comma 2). Il colloquio personale si svolge in seduta non pubblica e 
senza la presenza dei familiari, a meno che l‟autorità decidente non lo ritenga 
opportuno; il legale di fiducia, se il richiedente ne ha uno, è ammesso ad assistere (art. 
13). Dell‟audizione deve essere redatto verbale, debitamente sottoscritto 
dall‟interessato, al quale deve essere rilasciata copia; l‟eventuale rifiuto di sottoscrivere 
il verbale non costituisce motivo ostativo alla decisione sulla domanda (art. 14). 
Dopo aver compiuto un attento esame della domanda, la Commissione territoriale 
può emettere una decisione di riconoscimento dello status di rifugiato o di protezione 
internazionale, ovvero rigettare la domanda, qualora non sussistano i presupposti per il 
riconoscimento della protezione internazionale di cui al d.lgs. n. 251/2007, o ricorra una 
delle cause di cessazione o esclusione. A tali due ipotesi di rigetto il d.lgs. n. 159/2008 
ne ha aggiunta una terza, che ricorre in caso di “manifesta infondatezza” della domanda, 
qualora risulti una “palese insussistenza dei presupposti” o sia stata “presentata al solo 
scopo di ritardare o impedire l‟esecuzione di un provvedimento di espulsione o 
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respingimento” (art. 32, comma 1). Nel caso in cui non venga accolta la domanda ma la 
Commissione territoriale ritiene che possano sussistere gravi motivi di carattere 
umanitario, questa trasmette gli atti al questore per l‟eventuale rilascio del permesso di 
soggiorno ai sensi dell‟art. 5, sesto comma, del d.lgs. n. 286/1998 (comma 3).  
Non costituiscono decisione sulla domanda le ipotesi in cui il procedimento sia 
stato dichiarato estinto ai sensi dell‟art. 30, ossia nel caso in cui sia stata dichiarata la 
competenza territoriale di altro Stato in applicazione del Regolamento Dublino II, così 
come i casi in cui la domanda sia stata dichiarata inammissibile ex art. 29 o il 
richiedente vi abbia rinunciato, come previsto dall‟art. 23 (art. 32, comma 1). 
In caso di rigetto della domanda, ovvero di rinuncia o inammissibilità della stessa, 
il richiedente, salvo che gli sia stato rilasciato un permesso di soggiorno ad altro titolo, è 
obbligato a lasciare il territorio nazionale, ma il provvedimento di espulsione ai sensi 
dell‟art. 13 del Testo unico sull‟immigrazione può essere adottato solamente allo 
scadere del termine per l‟impugnazione (art. 32, comma 4). Nelle more della scadenza 
del termine per impugnare, pertanto, lo straniero ha diritto di rimanere nel territorio 
dello Stato al fine di poter esercitare efficacemente il diritto alla tutela giurisdizionale. 
In caso di revoca, cessazione e rinuncia della protezione internazionale, 
competente a decidere è la Commissione nazionale. Il richiedente deve essere informato 
per iscritto dell‟avvio del procedimento e deve avere la possibilità di esporre eventuali 
ragioni di opposizione (artt. 33 e 34). 
Avverso la decisione della Commissione, territoriale o nazionale, è ammesso 
ricorso innanzi all‟autorità giurisdizionale ordinaria, ex art. 35. La disposizione in 
parola è stata più volte modificata ad opera di successivi interventi legislativi
495
, fino ad 
essere interamente riscritta dall‟art. 19 del d.lgs. 1 settembre 2011, n. 150496, cui l‟art. 
35 in esame rinvia.  
Competente a decidere è il tribunale, in composizione monocratica, del capoluogo 
del distretto di corte d‟appello in cui ha sede la Commissione territoriale che ha 
pronunciato il provvedimento impugnato, mentre, nei casi di accoglienza o 
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 Dapprima, con il d.lgs. n. 159/2008, sono stati compiuti dei leggeri aggiustamenti, in particolare, è 
stata estesa anche alle ipotesi di accoglienza ex art. 20 la medesima disciplina originariamente prevista 
per le sole ipotesi di trattenimento ex art. 21. Successivamente, con la legge 15 luglio 2009, n. 94, è stata 
introdotta, attraverso la modifica dei commi 5, 9, 10, 11 e 14, la possibilità per il Ministero dell‟interno di 
stare in giudizio avvalendosi direttamente di un rappresentante designato dalla Commissione nazionale o 
territoriale che ha adottato l‟atto impugnato. 
496
 Recante “Disposizioni complementari al codice di procedura civile in materia di riduzione e 
semplificazione dei procedimenti civili di cognizione, ai sensi dell'articolo 54 della legge 18 giugno 2009, 
n. 69”. 
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trattenimento di cui agli artt. 20 e 21, si fa riferimento alla sede del Centro ove il 
richiedente è accolto o trattenuto. Il ricorso deve essere proposto, a pena di 
inammissibilità, entro trenta giorni dalla notificazione del provvedimento, ovvero entro 
sessanta se il ricorrente risiede all‟estero. È stata eliminata la previsione del minor 
tempo di quindici giorni che, nella versione originaria, era previsto in caso di ricorso 
proposto da soggetto trattenuto ai sensi dell‟art. 21. 
La proposizione del ricorso sospende l‟efficacia del provvedimento impugnato, a 
meno che non si tratti di soggetto accolto nei CARA o trattenuto nei CIE, ovvero in 
caso di provvedimento che dichiara inammissibile o manifestamente infondata la 
domanda. In tali ipotesi è comunque ammessa la possibilità di richiedere la sospensione 
del provvedimento impugnato e, se l‟istanza viene accolta, al ricorrente deve essere 
rilasciato un permesso di soggiorno per richiesta di asilo. In termini sostanzialmente 
analoghi si esprimeva l‟ar. 35 nella sua precedente formulazione, con la differenza che 
l‟effetto sospensivo automatico era disposto, in caso di impugnazione, per tutti i 
provvedimenti di rigetto della domanda di protezione internazionale, mentre era escluso 
l‟effetto sospensivo dei provvedimenti di inammissibilità o di manifesta infondatezza, 
fatta salva la possibilità, per il ricorrente, di chiederne la sospensione al ricorrere di 
gravi e fondati motivi. 
Il tribunale decide secondo il rito sommario di cognizione. Il Ministero 
dell‟interno può stare in giudizio, ma limitatamente al giudizio di primo grado, 
avvalendosi direttamente di propri dipendenti o di un rappresentante designato dalla 
Commissione che ha adottato l‟atto impugnato. Quest‟ultima, può depositare tutti gli 
atti e la documentazione che ritiene necessari ai fini dell‟istruttoria, in ogni caso, il 
giudice può procedere anche d‟ufficio agli atti di istruzione che ritiene necessari ai fini 
della decisione. La controversia deve essere trattata, in ogni grado, in via d‟urgenza. 
L‟ordinanza che decide il giudizio può essere di rigetto del ricorso ovvero di 
riconoscimento dello status di rifugiato o di protezione sussidiaria. Avverso l‟ordinanza 
di decisione è ammessa la possibilità di ricorrere in appello entro trenta giorni dalla sua 
comunicazione o notificazione, secondo quanto disposto in via generale dall‟art. 702-
quater del codice di procedura civile. 
Nella sua versione originaria, l‟art. 35 prevedeva, invece, che il giudizio di 
impugnazione si svolgesse con le modalità del procedimento in camera di consiglio. Il 
tribunale, sentite le parti e assunti tutti i mezzi di prova necessari, doveva decidere con 
sentenza entro tre mesi dalla presentazione del ricorso. Come da rito, non era previsto il 
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contraddittorio, ma era ammessa la possibilità, per il ricorrente, il Ministero dell‟interno 
e il pubblico ministero, di proporre reclamo alla Corte d‟appello entro dieci giorni dalla 
notificazione della sentenza; ovvero, entro trenta giorni, di proporre ricorso in 
Cassazione per manifesta infondatezza. 
 
4.5    Le ultime novità di derivazione europea. 
Dopo circa dieci anni dall‟emanazione delle direttive contenenti norme minime 
finalizzate ad armonizzare le legislazioni dei singoli Stati membri in materia di asilo, il 
Consiglio europeo, riscontrate le evidenti divergenze ancora esistenti tra le singole 
legislazioni nazionali, ha ritenuto opportuno emanare delle nuove norme al fine di una 
migliore armonizzazione della materia. 
La nuova Direttiva relativa alle procedure di asilo
497
 tende alla creazione di un 
sistema coerente, capace di garantire che tutte le decisioni in materia siano adottate in 
modo più efficiente ed equo e che tutti gli Stati membri esaminino le domande in base a 
norme comuni di elevata qualità. Sono stati, infatti, riscontrati tempi differenti fra i vari 
paesi per formalizzare la domanda, che vanno da tre giorni fino a cinque mesi; grosse 
divergenze per quanto riguarda il contenuto delle decisioni e la qualità dell‟esame; un 
diverso approccio alla definizione di paese terzo sicuro; grosse differenze quanto ai 
termini per presentare ricorso e, in caso di presentazione, la previsione della 
sospensione automatica solo da parte di pochi paesi
498
. 
La nuova Direttiva accoglienza
499
 mira a stabilire norme migliori e più 
armonizzate sulle condizioni di accoglienza in tutta l‟Unione. Per la prima volta sono 
state adottate norme comuni dettagliate sulla questione del trattenimento dei richiedenti 
asilo, garantendo che i loro diritti fondamentali siano pienamente rispettati. In 
particolare, la direttiva contiene un elenco completo dei presupposti per il trattenimento, 
contribuendo così ad evitare pratiche arbitrarie, e limita il più possibile il periodo del 
trattenimento; riduce il trattenimento per le persone vulnerabili, con particolare riguardo 
verso i minori; istituisce importanti garanzie giuridiche quali l‟accesso all‟assistenza 
legale gratuita e informazioni scritte all‟atto della presentazione di un ricorso contro un 
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 Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, recante Procedure 
comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione internazionale (rifusione) 
(applicabile dal 21 luglio 2015). 
498
 Cfr. Direttiva Procedure, pubblicato da Associazione Asilo in Europa, in 
http://asiloineuropa.blogspot.it/. 
499
 Direttiva 2013/33/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, recante Norme 
relative all‟accoglienza dei richiedenti protezione internazionale (rifusione) (applicabile dal 21 luglio 
2015). 
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provvedimento di trattenimento; introduce specifiche condizioni di accoglienza per i 
Centri di trattenimento, come l‟accesso a spazi all‟aria aperta e la comunicazione con gli 
avvocati, le ONG e i familiari
500
. 
La nuova Direttiva qualifiche
501
 chiarisce le condizioni per la concessione della 
protezione internazionale e permette di adottare decisioni più circostanziate, 
migliorando l‟efficacia della procedura di asilo e la prevenzione dalle frodi, e 
garantendo la coerenza rispetto alla giurisprudenza della Corte di giustizia. La direttiva 
armonizza in larga misura i diritti concessi a tutti i beneficiari di protezione 
internazionale (rifugiati riconosciuti e beneficiari della protezione sussidiaria) in materia 
di accesso all‟occupazione e all‟assistenza sanitaria. Estende, altresì, la durata della 
validità dei permessi di soggiorno per i beneficiari di protezione sussidiaria. Garantisce 
che si tenga maggiormente conto dell‟interesse superiore del minore e degli aspetti 
legati al genere nella valutazione delle domande di asilo, oltre che nell‟applicazione 
delle norme sul contenuto della protezione internazionale. Infine, migliora l‟accesso dei 
beneficiari di protezione internazionale ai diritti e alle misure a favore dell‟integrazione, 
tenendo maggiormente conto delle specifiche difficoltà pratiche da questi incontrate
502
. 
È stato, infine, emanato un nuovo regolamento per la determinazione dello Stato 
membro competente ad esaminare la domanda di asilo, il c.d. Regolamento Dublino 
III
503
, in quanto sostituisce il c.d. Regolamento Dublino II, che a sua volta aveva 
sostituito la Convenzione di Dublino del 1990. Il principio generale alla base del 
Regolamento Dublino III è sempre lo stesso della vecchia disciplina, ossia che ogni 
domanda di asilo deve essere esaminata da un solo Stato membro e che la competenza 
per l'esame di una domanda di protezione internazionale ricade in primis sullo Stato che 
ha svolto il maggior ruolo in relazione all'ingresso e al soggiorno del richiedente nel 
territorio della UE. Pur non intaccando tale principio, Dublino III apporta comunque 
una serie di novità importanti e certamente apprezzabili: alcune definizioni sono più 
ampie e ne sono state introdotte di nuove per la prima volta (parenti, rappresentante del 
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 Cfr. Un sistema europeo comune di asilo, Lussemburgo, 2014. 
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 Direttiva 2011/95/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 dicembre 2011, recante Norme 
sull‟attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di beneficiario di protezione 
internazionale, su uno status uniforme per i rifugiati o per le persone aventi titolo a beneficiare della 
protezione sussidiaria, nonché sul contenuto della protezione riconosciuta (rifusione) (applicabile dal 22 
dicembre 2013). 
502
 Cfr. Un sistema europeo comune di asilo, cit. 
503
 Regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013,che 
stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l‟esame di una 
domanda di protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese 
terzo o da un apolide (rifusione) (applicabile dal 1º gennaio 2014). 
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minore non accompagnato, rischio di fuga); è fatto obbligo di considerare sempre 
l'interesse superiore del minore; è espressamente vietato trasferire un richiedente 
qualora si abbiano fondati motivi di ritenere che vi sia un rischio di trattamenti inumani 
o degradanti; è obbligatorio fornire più informazioni ai richiedenti, sia prima che dopo 
l'eventuale decisione di trasferimento, e condurre un colloquio personale prima della 
decisione di trasferimento; sono state introdotte regole più chiare, ancorché più 
restrittive, sulla competenza in caso di “persone a carico”; si chiariscono in maniera 
opportuna gli obblighi dello Stato competente; sono previsti termini più stringenti per la 
procedura di presa in carico e vengono introdotti termini per la richiesta di ripresa in 
carico;  il ricorso contro una decisione di trasferimento, pur non automaticamente 
sospensivo, offre sicuramente molte più garanzie rispetto a Dublino II; vengono 
introdotti limiti, anche temporali, al trattenimento delle persone soggette alla procedura 
Dublino, pur rimanendo elevato il rischio di discrezionalità; vengono chiarite modalità e 
costi dei trasferimenti; viene fatto obbligo, prima di un trasferimento, di scambiarsi i 
dati (anche sanitari) necessari a garantire un‟assistenza adeguata, continuità della 
protezione e soddisfazione di esigenze specifiche, in particolare mediche; viene, infine, 
introdotto un “meccanismo di allerta rapido, di preparazione e di gestione delle crisi” in 
caso di rischio di speciale pressione sul sistema di asilo di un paese e/o in caso di 
problemi nel funzionamento dello stesso
504
. 
Il legislatore italiano ha provveduto ad adeguarsi alla nuova Direttiva qualifiche, la 
prima in ordine cronologico ad essere applicabile, cui è stata data attuazione nel nostro 
ordinamento attraverso il decreto legislativo 21 febbraio 2014, n. 18, che ha modificato 
in più punti il d.lgs. n. 251/2007. 
Le principali novità introdotte in materia di valutazione delle domande consistono: 
nella previsione che la protezione contro persecuzioni o danni gravi debba essere 
“effettiva e non temporanea” (art. 6, comma 2); nell‟introduzione di un‟eccezione alla 
cessazione dello status di protezione internazionale dovuta al venir meno delle 
circostanze che ne hanno determinato il riconoscimento, qualora la persona in questione 
possa invocare motivi imperativi derivanti da precedenti persecuzioni o danni gravi (art. 
9, comma 2-bis, e art. 15, comma 2-bis); nell‟obbligo di tenere in debito conto le 
considerazioni di genere, compresa l‟identità di genere, ai fini della determinazione 
dell'appartenenza a un determinato gruppo sociale o dell'individuazione delle 
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 Cfr. Regolamento Dublino, pubblicato da Associazione Asilo in Europa, in 
http://asiloineuropa.blogspot.it/. 
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caratteristiche proprie di tale gruppo (art. 8, comma 1, lett. d); nella specificazione che i 
motivi di persecuzione possono essere collegati tanto agli atti di persecuzione quanto 
alla “mancanza di protezione contro tali atti” (art. 8, comma 1). 
Infine, le principali novità in materia di contenuto della protezione riguardano: 
l‟inclusione, tra le persone ritenute portatrici di specifiche situazioni di vulnerabilità, dei 
minori non accompagnati, delle vittime della tratta di esseri umani e delle persone con 
disturbi psichici (art. 19, comma 2); la considerazione del superire interesse del minore 
con carattere di priorità (art. 19, comma 2-bis); l‟estensione della validità del permesso 
di soggiorno per protezione sussidiaria da tre a cinque anni, parificandolo così al 
permesso di soggiorno per rifugio (art. 23, comma 2); la previsione di appropriati 
sistemi di valutazione per il riconoscimento delle qualifiche professionali, dei diplomi, 
dei certificati e di altri titoli conseguiti all‟estero (art. 26, comma 3-bis); infine, 
l‟introduzione, in materi di assistenza sanitaria e sociale, di idonee misure ai fini 
dell‟assistenza e del trattamento dei disturbi psichici (art. 27, comma 1-bis). 
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